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"Bajo el sistema ederativo los fincionarios. piiblicos no pueden

disponer de las rentas sin responsabilidad; no pueden gobernar a

impulsos de una voluntad caprichosa, sino con: sujecion a las

leyes; no pueden improvisar fortunas nf entregarse al ‘acio y ala
disipucion sino consagrarse asiduamente al trabajo, rlispaniénlduxa
a vivir enla honrada medianla que proporciona la retribucién
que la ley les sefiala.”

Benito Judrez
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CONSIDIERACIONES

Durante mi ejercicio profesivnal he excuchado tdpicos relativos a: "sor lu eficacia del aparato
guhernamental®, "la eficiencia administrativa” y "la renovacidn moral de 1o, opyigores piiblicos".
Todos €stos 'y mds han sido acciones que el Ejecutivo Federal ha ido redliza., para elevar la
calidad, transparencia y honestidad de la administracidn piblica. Lo anterior, ha gy morivo de
reflexidn acerca de la actuacidn de los administradores piblicos tanto los de profest. omo los
de servicio y  hastu ddnde la auditorfa administrativa puede ayudar en la medida 4o ojys

quieran, para lograr los cambios requeridos en la estructura gubernamental. Dicha situacic. e

generd inquietudes para realizar un estudio al respecto.

La Facultad de Ciencias Politicas y Sociales implementd el Programa de Segunda Opcidn de
Titulacidn dirigido por la Mta. Cristina Puga, donde formé parte de la cuarta generacion. En este
Seminario, elaboré una tesina en la que plasme mi idea sobre la operacidn de la anditoria
administrativa' y su combinacidn con las funciones de contraloria, auditoria, organizacidn y
mL‘mdos, asi como los sistemas de informacidn generados por ellas, Dicho trabajo no se

adecuaba a una tesina por lo que decidl hacer una tesis debido a lo extenso del tema,

Al Maestro Ramiro Currillo Landeros, que con su orientacidn, estimulo, paciencia y direccidn,
asumid junto conmigo el compromiso de concluir satisfactoriamente este trabajo, replanteando
la investigacidn, no tengo palabra para ugradecerle de gran manera el Imbcr contado.en todo
mamento con sus ensefianzas y palabras de apoyo para continuar siempre adelante hasta llegar

a_lameta. Ast mismo, doy las gracias porel favor que me brindd la Coordinacidn de




Administracidn Pithlica a cargo de la Mtra. Erika Doring, quién facilité y autorizd el cambio

para convertirla en tesis.

Dedico este trabajo a los seres que mds quicro y que  estdn conmigo: mi esposo Guillermo
Gerardo, por su amor, comprensidn, compafiia, apoyo y consejos que me ha brindado en todos
estos afios de casados; a mis hijos Eduardo, Karla Erika y Berenice, por el tiempo que les robé
durante la elaboracidn de esta tesis; a mi madre Elia, por la dulzura, amor y consejos que

durante toda mi vida me ha dado.

Durante el desarrollo de este documento he comtado con la  participacidn de maesiros,
compaiieroy de trahajo, amigos y familiares que con sus observaciones enriguecieron esta tesis;
a ellos, quiero hacer piblico mi agradecimiento por el tiempo que ocuparon para darme sus
atinados comentarios. Con el propdsito de.que sus nombres queden impresos en mi trabajo, y
rompiendo formalismos pero con todo el respeto que me merecen, me ahoce exclusivamente a
presentar en orden alfabético, sus nombres, excluyendo el grado académico de quienes lo
tienen:

Matfas Alvarez 8.

Huberto Castillo G.

Abel l.dpez‘ C

Alfredv Montoya M.

Leoncio Palomares A.

Isaac Ricardo Placencia C,

Ma. Elena Santos M,




i
i
i
i

Ast mismo, hago un amplio reconocimiento, a los sinodales que la Coordinacién de la Carrera
de Administracidn Piblica de la H. Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, tuvo a bien
nombrar para que revisaran mi examen escrito y fuesen el jurado en ¢l examen profesional.
"Gracias"... Dra. Elena Jeanneti Ddvila por el apoyo que me brindd para que desarrollara y
culminara mi investigacidn; Lic. Genaro Alfaro Torres, por el tiempo que dedicd en la lectura
de mi trabajo; Lic. Mixvel Quijano Torres por las reflexiones que wvo a bien hacer para
enriquecer mi estudio 'y Lic. Edwardo Lntrala Herndndez por sus atinadas y valiosas

observaciones,

At ALMA MATER

Quién me div la formacion académica.

In espera de que este trabajo aporte conocimientos a quienes me hagan el honor de

consultarlo, les entrego mi experiencia.




INTRODUCCION

La administracidn piblica mexicana se caracteriza por tener instituciones con estructuras

organizativas, complejas y en algunas esa complejidad las ha convertido en dependenciay

deficientes, con sistemas inadecnadas y obsoletos, en virtd de lo cual para los usuarios que

realizan trdmites en cualesquicra de sus oficinas, significa perdida de tiempo para los
ciudadanos, excesivo papeleo para la buracracia, y genera corrupcidn entre ambos. En los
dltimos afios, la operatividad del apurato piblice se  transformd con la muodernizacion
administrativa, inicieda desde el sexenio de Adolfo Lépez Mateas en 1958 y que en lus sucesivas
administraciones se ha continuado, con el fin de mejorar el funcionamiento de las dependencias

y entidades gubernamentales.

Desde esa fecha el gobiemo,, para satisfacer con prontiid y eficiencia lay demandas y
necesidades sociales, reestructurd su arganizacidn, redefinid sus politicas y objetivos, cambid sus
sistemas 'y provedimientas. Con dichos cambios el apoyo de la auditoria administrativa ha
adquirido un papel importante en la retroalimentacidn de informacidn, convirtiéndose ésta en
un elemento fundamental de los funcionarias para tomar con oportunidad decisiones y corregir
las desviaciones detectadas en el proceso de revision, asl como fomentar en el personal piblico

una culiura administrativa.

En consecuencia, el fitular del Ejecutivo Federal en diciembre de 1982 con Miguel de la
Madrid Hurtado, con el propdsim de establecer un sistema integral de control y evaluacidn,

ast como romper los grandes vicios en la generacion de hienes y prestacidn de servicios




a cargo de un complejo aparato administrativo, cred por decreto presidencial la Secretaria
de la Contruloria General de lo Federacidn (SECOGEF), can el fin de  instrumentar
politicas, normas 'y lineamientos para  modernizar el quehacer  administrative, frenar y
combatir la corrupcidn. Bajo este criterio las dependencias'y entidades establecieron sus
unidades de contraloria interna como homdlogas de la SECOGEF, a fin de complementar la
Suncidn fiscalizadora y de supervisidn a las dreas sustantivas y de apoyo de los arganismos,

Sortaleciendo de esta manera la funcidn directiva y de regulacidn,

A partir de entonces el gobierno le resta importancia al Programu de Reforma Administrativa
por lo que transforma a lu Unidad de Modernizacidn de la Administracion Pdblica Federal
y pasa a depender de la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, y de manera cada vez
mds demagdgica afirmaba que trataba de establecer los lineamientos para obtener el mdximo
provecho de o actividad del aparate administrativo del Estado; asi, mediante las nuevas
condiciones impuestas, se pretendid consolidar la eficiencia administrativa, del quehacer
piblico bajo un criterio reduccionista. Ademds, se planted la hecesidad de evaluar su
Juncionamiento, as mismo establecer el contrul de gestion, con el fin de tener el conacimiento

real de la operacion cotidiang y apayar el proceso de la toma de decisiones.

Por otro lado las reiteradas demandas de la sociedad acerca de la necesidad de contar can
instituciones piiblicas  eficientes, obligan a  disponer de mecanismos administrativos

regulacion, evaluacidn y control de programas y actividades, sustentados en  sistemas de

' D. 0. de la Federacidén 29 de diciembre de 1982.
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informacidn que permitan evaluar canstantemente su funcionamiento, mediante el conocimicnto
detalludo de su organizacidn, operacidn, sistemas, procedimientos y resultados, por lo que
el estudino  se cemra en loy heneficios que proporciona a la Auditaria Administrativa, de
contar con sistemay y datos necesarios que ayuden al fancionario pblico para una acertada

toma de decisiones.

En su gran mayorta las institciones pithlicas durante décadas se caracterizaron por terer
elevados custos de vperacidn y resultados financieros deficientes, sistemas anacronicos,
desarticulados y ubsoletos. Sin embargo, de 1982 a la fecha esta situacidn se ha intentado
transformar con lay tesis de "reforma”, "simplificacion" y "modernidad de la administracién”
lus cuales se encaminaron a mejorar el funcionamiento de la administracidn piiblica con el
propdsito de satisfacer con plenitud y eficacia, las demandas y reclamos de la sociedad en
virtud de lo cual se procedid a reestructurar  su  ohjetivo, organizacidn, redefinir sus

politicas, actualizar sus sistemas y procedimientos.

Dentro de este marco, la Auditorla Administrativa juega un pt.apel muy importante debido a
que permite a los titulares de las dependencias 'y entidades contar con un sistema de
regulacidn , registro y seguimiento de planes, programas, presupuestos y actividades al
través de un acervo de informacidn que coadyuve a la eficaz y oportuna toma de decisidn y

en funcidn de ello, los olijetivos que se persiguen en la presente investigacisn son:
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- Destacar la wtilidad de lu auditorfa administrativa.

- Resaltar la importancia que tiene el informe de lu auditorta, ya que con frecuencia
se lo menosprecia, debido a que se desconoeen los beneficios que proporciona el

resubtado de la auditoria,

- Marcar que la auditoria administrativa tiene ademds de las funciones fiscalizadoras

¥ politicas, elementos preventivos y correctivos. !

- Analizar, conacer y definir las tareas que se realizan en la aplicacidn de la anditorfa i

administrativa en las dependencias e instituciones publicas. . L
- Explicar de qué manera se deben integrar -los datos que retroalimenten al sistema
de informacidn de la auditorfa administrativa, para que sirvan de apoyo en la toma !

de decisiones.

- Hacer incapié en los beneficios que se obtienen al contar con un sistema integral de

informacidn, destinado al andlisis y evaluacidn de la gestion pdblica :

Combatir los vicios de corrupcion, ineficlencia, tortuguismo e inequidad, que prevalecen en’
el desarrollo de la gestién pdblica en México, condujo al gobierno federal a estahlecer

normas y lineamientos encaminados a aprovechar sus recursos, para lo cual fue necesario -




evaluar la funcidn piblica a través del andlisis devallado y profundu de sy organizacidn,
sistemas, pravedimientos y resultados. De esta manera se planted la necesidad de crear un
Sistema Nacinnal de Evaluacidn y Control, en ¢l sexeniu de Miguel de la Madrid Hurtado von
el objeto de tener el conocimiento de la realidad cotidiana y apuntalar el proceso de la toma
de decisioney y, como cansecuencia, corregir los desajustes operacionales y funcionales, con

la finalidad de dar consistencia a esta investigacidn se formularon las siguientes hipitesis:

- Una aplicacidn mds sistemdtica de la Auditoria Administrativa en la Administracion
Piblica hard mds eficiente y eficaz su funcionamientn, y podrd responder de
manera adecuada y apartuna a las necesidades y demandas que plantea la saciedad.

- La falia de una calura administrativa, por parte de los titulares, de los mandos medios
y Superiores, ocasiona incomprension y un minimo provecho de los resultados de las

auditoriay administrativas.

Para la verificacidn de estas hipdresis la investigacion se estructurd en cuatro capitulos:

El primery, se refiere al concepto de Estado y su evolucidn, las formas de gobierna 'y lu
administracion miblica; también se hace una reseiia del Estado mexicano como ente moderno,
para lo cual se estudian los afios de 1852 a 1994, perfodo en que se sentaron las hases del
México contempordneo y donde se suscitaron importantes acontecimientos histdricos, entre
orros: la segunda ascensidn presidencial de Porfirio Diaz y el crecimiento econdmico del

pats, debido a la apertura que éste hizo al capial extranjera; el triunfo de los
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constitucionalistas y la reorganizacidn del Estado mexicano; el nacimiento y objetivo del
Partido Nacional Revolucionario; el gobierno de Ldzaro Cdrdenas y las reformas sociales;
la corriente neoliheral iniciada en el sexenio de Miguel de la Madrid y la propuesta salinisia

de transformar el Estado, de benefactor a regulador.

En el segundo apartado se exponen lay partes de la Constitucidn, la forma y loy vrganos de
gobierno; se analizan los fundamentos constimcionales que dan origen a la administracion
publice mexicana, su ubicacidn y delimiwacion de atribuciones, las leyes, decretos y acuerdos
que norman la auditoria gubernamental. Sobre este punto se destaca que en el desarrollo de
auditorias, el cumplimiento de las disposiciones legales es de primordial importancia, debido
a que suy lineamientos conducen el proceso operacional que rige al sistema de evaluacidn y
control, al control de gestién y a la labor de la auditoria misma. También se hace una
cronologla de la funcidn de control dentro de la administraciiin piblica y de la actividad que

desarrolla la Secretaria de la Contralorfa y Desarrollo Administrativo,

El tercer apartado trata sobre el marco tedrico-conceptual relacionado con la - auditoria
administrativa; evolucidn, tipos, alcances y su ubicacidn dentro del proceso administrativo;

el comtrol de gestidn dentro de la actividad  piblica; qué nivel ocupan dentro de la

organizacidn; si vinculacidn con otras dreas regulativas tales como la auditoria interna,

contralorfa y organizacidn y métodos, la covrdinacidn entre estas dreas y su participacion
en el desarrollo de la auditoria; se expone su importancia, alcance y ventajas que ofrece a

la administracidn de las dependenciay y entidudes piiblicas; se propone una metodologia para




realizar lu auditorta, el detalle de cada uno de sus procesos y las herramientas necesarias

para su correcta y sistemdtica realizacion.

El cuarto y diltimo apartada explica el concepto del sistema de informacion, sus alcarices
dentro de las instituciones; sus nexos con la auditorfa administrativa y el papel que cumple
en los niveles de mando medio superiores; el resultado de ella y en qué grado influye en el
proceso de fa toma de  decisiones.  Tamhién se presenta un caso prdctico en el cual se
Jusionan las normas y conceptos tedricos wratados en el desarrollo dv esta investigacidn,

conjugados con la experiencia laboral,

Par lo anterior, se analizd la funcidn que realiza la Contraloria de la Universidad Nacional
Autdnoma de México (UNAM) y su participacidn dentro del sisre‘ma de informacidn
institucional Por ello se eligid el subsistema contable-presupuestal de la UNAM, del cual se
describe su operacion, funcionamiento, y de qué manera interviene lu auditorla dentro dc‘&\‘e
praceso,. a fin de lograr la eficacia y eficacia administrativa, Durante el desarrollo de la
investigacidn se detectd que las dreas encargadas de realizar los auditorias administrativa
cuentan con programas anuales de trabajo, pero esto no significd que se hayan aplicado

auditorias de manera sistemdtica, situacion que trae consigo:

- Que las personas que toman decisiones no se tengan los suficientes criterios ¢ Indices

para medir lu eficacia organizacional.
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- Que las personas que realizan la planeacidn y programacidn no puedan calificar la
eficiencia de la gestién. Cabe sciialar que la constante rotacidn de funcionarios,
pravocada por la inestabilidad de los cuaddros directivos,  implica en la muyoria de
los casos, que el nuevo servidor piblico tenga un desconocimiento de la normatividud,

de la operacion, de los sistemas y de los procedimientos,

- Dicho desconacimiento de la funcidn, y en algunos casos la paca responsahilidad del
servidor mitblico, provoca lo que en esta investigacidn se denomina "falta de cultura

administrativa”,

En razén de lo anterior, se resume que el presente estudio busca demastrar que los resultados
de la Auditorla Administrativa son  herramientas para la Administracidn  Pillica que
permitird a los funcionarios a hacer mas eficiente su actuacidn para responder adecuada 'y
oportunamente a las necesidades y demandas de la sociedad civil, por lo que las hipdtesis

planteadas en la presente tesis se confirman.




PRIMER APARTADO
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El Estado

"En el griego cldsico el verbo hisemi significa poner en pie, colocar o detener, de &l deriva stasis,
stasia, que se interpreta como fijur, mantener o conservar; asi como el vocablo statds refereme
a lo que estd o se encuentra parado, lo que se detiene o conserva fijo. En latin el verbo stare,
quiere decir mantenerse firme o estar en pie, en s parcipio pasive da lugar a status que
concierne a la sitwacidn que guarda o se encuentra una persona o cosa, status en la lengua
espaitola da igar a Estado...™, el cual wignifica la asaciacion politica de un pueblo o nacidn,
agrupacidn humana fijada en un territorio determinado, con un gobierno que mantiene el orden

Juridico y vela por los intereses de la comunidad.”

Aristdteles en su libro La Poliiica® distingue al Estado como la polis, la cual estd formada por

la comunidad polftica usentada en una civdad. Hace referencia que esta comuiidad aporta el
hien y su objetivo es bastarse a s misma; resulta de la unidn de muchas familias, quicnes son
regidas por el mds viejo . La fusidn de muchas agrupaciones origina una polis la cual existe por

natwraleza, concibe dentro de ella al hombre como un animal politico; aquella persona que

! Carrillo Landeros, Ramiro. Apuntes clase de metodologia.,
1995.

2 Enciclopedia Barga. Tomo I. Enciclopedia Briténica de
México, 8. A. de C. V. México 1981. p. 193

3 Aristételes. La Politica, Libro I Porrda, §. A, México
1970. p.158




por algiin motivo no pertenece a ella, estd abajo o por encima del ciudadano, y en consecuencia
lo considera, una bestia o un dios; afirma, que el hombre por naturaleza y condicidn, ademds

de animal politico, es amante de la guerra,

En la polis se presentan tres elementos, de acuerdo con el desarrollo natural del hombre:

IR La procreacion como el deseo natural gue tiene tras de sf la necesidad de dejar un ser

semejante que continile su obra.

2, La unién de los que por naturaleza deben respectivamente mandar y obedecer, pues quien
por su inteligencia es capaz de previsidn, es por naturaleza gobernante y sefior, quidn es
capaz con su cuerpo de ejecutar aquellas providencias, es sibdito y esclavo por

naturaleza, por lo cual el amo y el esclavo tienen el mismo interés.

3 La mujer y el esclavo difieren- por naturaleza, pues la natwraleza no hace nada i
mezquinamente, sino que acomoda cada cosa con un fin particular, y de este modo cada

instrumento alcanza su perfeccidn mayor al servir no a muchas cosas sino a tina sold.

De lo anterior surge la distincidn_entre poder politico y poder real, ¢l primero lo detenta el
gobernante de la polis, el segundo el ciudadano sobre la familia o esclavos, pues se trata de un
poder personal. La polis es por naturaleza autosuficiente y perfecta para el desarrollo de la

familia y de los individuos que silo pueden alcanzar su plenitud en el todo palltico.




El Origen del Estudo

Si se acepta la definicidn del Estado como la organizacidn politica de un pais, se admite la tesis
de Oppenhaimer’ que indica que surge en el momente que nace la esclavitud donde unos trabajan -
para otros. La convivenciu Immana durante la evolucion de las civilizaciones  propicio la
aparicidn de agrupuciones para atender diversos fines como la defensa del grupo frente a otros,
proteccidn de la propiedad. Algunas de las concepeiones gue provienen .desde los hebreas hasta
el excritor y politico Thomas Paine piensan que es producty de la voluntad divina, derecho divino
de los reyes o una creacién hwmana deliberada en la cual cada individio da su consentimiento
a través de un contrato social, "...para Carlos Marx la organizacidn estatal tiene su principio en
I conquista y la coercidn, esto es la fierza, de ahi que esté basada en la injusticia y sea

esencialmente mala...”.

La Evolucién del Estado

En 366 a. C. en Macedonia con la muerte de Filipo H, su hijo Alejandro Magno, discipulo de
Aristiteles quién le enseiid el arte del buen gobierno, asumis el poder y logrd la unificacidn i
! elénica; con su genialidad militar construyd un imperio al someter a varios puehlos ;

e septentrionales, emprendid la marcha hacia Asia y algunos poblados de la India; logrd crear

4 Oppenhaimer. Diccionario de Politica y Administracitn.
Tomo I. Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y
Administracién PGblica. México 1973. p. 534,

5 Ihidew. p. 537.




temor por su manera de dominar a los pueblos ocupadas con su ejército y respeto de sus
ciudadanos por su gran capacidad de organizacidn, supo aprovechar la sabidurfa de sus
conquistacos, colocdndolos en cargos de la administracidn piiblica. Mwrid sibitamente a los 33
aitos sin dejar herederos que continuaran su obra, provocando que el imperio se dividiera en
varioy reinos. En los casos de Persia, Siria y Egipto, subsistid la influencia griega que se

extendid hasta el mediterrdneo oriental,

A diferencia de Aristdteles su maestro Platdn, en su libro La Repiiblica®, concibe seis formas de

gobierna ya que vivid la época de decadencia del poderio helénico, por to que esmdia y analiza

de la siguiente mancera, la degradacion de la polis y sus desviaciones:

- No solo la timoecracia, como la forma de gobierno que se encuentra entre la aristocracia

y la oligarquia; su vicio fue honrar mds a los guerreros gne a los sahios,

- coma a la oligarguia, la forma corrupta de la aristocracia, donde todos los elogios y

administracidn son para lus ricos y el desperdicio para los pobres,

- a la democracia, como ¢l deseo inmoderado a la libertad que se ransforma en libertinaje,

- ast, a la tirania también como el deseo excesivo de la violencia,

s Platén. Didlogos. Libro Octavo. Ed, Porrda, S. A. México
1969. 735 pp.

‘
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- de igual manera a la monarquia, como un régimen donde gobierna uno solo y,

- la aristocracia, cuando el mando se reparte en varias personas las dos iltimas formas

ideales de gobierno.

Aristdteles sefiala que, "...el que siendo hombre no es capaz por naturaleza de si mismo, sino de
otro, déste es esclavo por naturaleza, ...mandar y ser mandado pertenece a lay cosas no solo
necesarias sino provechosas, ...en la mayoria de los gobiernos de las ciudades, el mando y la
obediencia son alternativas...”. Ast mismo, indica en el estudio del hombre que se puede observar
el dominio despdtica del seiior, como el dominio politico del estadista. El alma, en efecto,
gubiema al cuerpa de manera despdtica, mientras que la inleligen(?'ia gobierna el apetito
irracional con dominio politico y regio. No es lo mismo sefiorfo politico que despdtico, al igual
que san diferentes las formas de gobierno, por ejemplo el seivrio politica se ejerce sobre los

hombres libres por naturaleza y el despdtico sobre los naturalmente esclavas,

También ufirma que el régimen natural es la monarquia, mientras que el sefforfv lo es de los
hombres libres e iguales; los términos de constitucidn y gobierno tienen la misma significacidn.
Comao el poder supremao de la polis, las formas de gobierno son:

- el unipersonal, la monarquia o realeza, su degeneracidn es la tirania ya que ve por el

interds del monarca,

? Aristételes. Op. giL. p. 221
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el de mds de uno, pero de pucos  aristocracia, su degradacion es la aligarquia en virud

de que busca el interds de s ricos,

- cuando la muliitud es la que dirige timocracia o repiblica. su desviacidn ex la

democracia debido a que gobierna en interés de los pobres.

En la Roma republicana entre los afios 30 a. C. el rey pasd a cjercer cargos piblicos y
Sunciones religivsas, el gobierno fie conferido a magistradas, en ese tiempo habla alcanzado el
dominio de halia a consecuencia de las guerras, de las cuales obuvo exclavos y riquezas de los
pueblos sojuzgados. En lo culmral imitd la vida de los griegos, tomando su filosoffu, literatura,
arte y cultos religiosos. Durante los 100 aiios que antecedieron a Cristo, mlentras la aristocracia
gobernaba con leyes que repriméan al pueblo, se establecid una confrontacion violenta entre
patricios (representantes de las familias aristdcratas) y plebeyos (pueblo llano), quienes no tenfan
voz en los asuntos del gobiernn, hasta que lograron ener representantes en el senado por medio

de los tribunos. Asi, poco a poco ¢l pueblo tvo ignaldad legal.

Los romanos senttan un profundo respeto por la ley ¢ introdujeron la antoridad de la misma en
todos los palses que estuvieron bajo su control, desarrollaron un modelo mediante el cual queds

constituido el armazdn del sisteme legal de Europa Occidental.

 La decadencia ramana ocurrid en los principias del sigly V de nuestra era, chando el germano

Alarico toma Roma en 410 Este hecho marca el advenimienio de un nuevo orden social, donde




el vasto imperio se atomiza para dar paso a las nuevas ideas politicas del sistema fewdal y de

la Edad Media que, cnbre mds de un milenio,

Los aiios que separan la epoca ansigna (la cafda del imperio romano) con el mundo moderno,
se conocen con el nombre de medioevo, el cual transcurre hajo el predominio de la fe cristiana;
haty un desarrollo minimo en las corrientes politicas, la salvacidn del hombre no es promovida
por el Estado sino por la iglesia. Isidoro de Sevilla afirma en su escrito Sentencias que ... Dios,
en su equidad, ha diferenciado la vida de los hambres, estableciendo que algunos fuesen siervos
y otros amos, de manera que el arbitrio de actar mal de las siervos sea detenido y limitade por
la potestad de quien domina..., Isidoro no contrapone el Estado bueno al malo, sino entre Estado

¢ Iglesia™

N A fines del siglo XV los cambios econdmicos del capitalismo comercial y bancario
ocasionaron efectos que obligaron a una remodelacidn de las instituciones medievales,
a adoptar una politica consciente de explotacion de los recursos nawrales, de fomento
del comercio tanty interior como exterior y-de desarrollo del poder nacional; lo
econdmico provocd consecuencias sociales y politicas profundas. Por primera vez, la
sociedad eurcpea tenfa una clase considerable de hombres que poseian riguezas ¢ ideas
emprendedoras, enemiga natural de la nobleza y de mJo lo relacianado con la
aristocracia, Sus intereses necesitaban apoyo de un gobierna fuerte en lo interno y en lo

externo, por lo cual su aliado politico natral fue el rey.

8 Bobbio, Norberto. Teoria de gobierno e

pensaniento politico. Fondo de.Cultura Econdmica, México
1994. p. 58




En 1513 se publica "El Principe” obra de Maquiavelo, en la que explica la vida florentina como
ejemplo de un gobierno incapaz de hacer frente a las fuerzas politicas de su época. Acusaba a
la iglesia de ser responsable de las degradaciones y opresiones de la tirania, dejando a Flarencia
en nanos de lox espafioles, franceses y alemanes. Decla que el clero era demasiado déhil para
unir a la peninsula y lo suficientemente fuerte para impedir que ningiin otra gobernante la
unicra; concibe otra clasificacion de las formas de gobierno, la repiiblica y el principado, éste
corresponde al reino, la primera a la aristocracia y la democracia. Lo que cambia el paso del
principado a la repiblica es la naturaleza misma de la volunad, en esta comparacion no hay

Iugar para los estados intermedios.

En sus obras El Principe y los Dixcursos sobre la_primera_década de Tito _Livig, presenta

aspectos, del auge y decadencia de los estados; explica por gué medios los principes logran su
permanencia, el usn de medios que utilizan para lograr sus fines politicos y la creencin de que
el gobierno se hasa en gran parte en la fuerza y la astucice. Diee ", que importa ¢l camino con
tal de que se llegue?... Trate, un principe de vencer y conservar el Estado, gue los medios siempre
serdn honorables y loados por todos; porgue el vulgo se deja engafiar por las apariencias y por
el dxito;... Triunfad siempre, no importa como, y siempre tendréis razon (RI)."de esta manera
sastiene gue la politica no es un medio sino un fin. La mecdnica del gobierno, lox medios para
fortalecer al Estado, las maneras de aumentar si poder y los errores que llevan a su decadencia,
Las medidas politicas y militares son casi el iinico objeto de su interés y separa toda reflexidn

religiosa de lo moral y lo social. La manarquia absoluta derracd al constitucionalismo fewdal y

N Maguiavelo, Nicolds. El_Principe. Editores Mexicanos
Unidos, 5. A. México 1976, p., 86 y 135,
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a los estados-cindades libres en que se basé la civilizacion medieval, del mismo modo que el

nacionalismo derrocd la legitimidad dindstica surgida de la monarqida absolura,

En 1651, Tomds Hobbes, desarrolla la idea de que el individuo es anterior a la comunidad, gue
es garantia de su libertad para hacer su propia vida. Tal idea ¢s contraria al pensamiento
aristatélico. "...describe al estado de naturaleza presocial, come un vivir conforme a las leyes
del mundo fisico, todos los hombres son iguales pues si corpdreamente uno es mds fuerte que el
otro, éste puede supesarle por medio de su talento..."™. En este estado de natraleza sefiula que,
el hombre es el lobo del hombre y no acepra la idea de definir el derecho natural como wna ética

destinada a realizar la justicia, sino como una ley del mundo fisico.

Hobbes dice que el hombre vive dentro del orden fisico pero es un ser dotado de razdn, aqui
nace la ley de la naturaleza racional del hombre y produce una serie de concepeiones que
conllevan a la formacidn de la sociedad civil donde, para preservar la paz del hombre, debe
cumplir sus pactos celebrados; aparece la idea de justicia ya que lo injusto es su violacidn, No
usa la palahra Estado sino hace referencia a ¢l como la comunidad de hombres o de pueblos
(commonwealth). Deposita el poder politico en un rey o en una asamblea y al ignal que
Maguiavelo jusiifica el poder de los reyes, debido a que distingue al soberane como la hnica

persona que detenta el poder de todos, y a los sibditos como los componentes de la multind.

Hobbes, Tomas, Leviatdn o_la Materia, forma_ y Poder de

ung,,ugfinl_iga _Eclesidstica y Civil. Fondo de Cultura
Econémica. México 1990, p. 107
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En Inglaterra surge John Locke (1632-1704) considerado wérico del gobierno del Estado de la
hurguesia, precursor del pensamiento liheral de los siglos XV y XIX, ast como de la idea del
Estado moderno al afirmar que "...el - poder  politico corresponde a los tenedores de  la
rigaeza, a los duefios de la tierra en su tiempo 'y a los del capital en el nuestro..,"", defendia
la libertad de loy hombres ante a los reyes, pero a la vez resaliaha su indiferencia por la plebe
debido a que sdlo le interesaban los poseedores de riquezas, refiriendo que "..el fin mayor y
principal de Ios hombres que se unen en comunidades politicas y se ponen bajo el gobierno de
cllas, es la preservacidn de la propiedad....", de esa manera seiiala al término propiedad,
como el derecho a que ticne el hombre sabre su vida, libertad y haciendas...”, ye preocupa muclo

Jjior ta propiedad y los demds bienes materiales,”

Asegurd que los derechos individuales derivan de la naturaleza humana, siendo anteriores y
superivres a la sociedad y al gobierno; definid al estado de naturaleza dentro de los limites de
la ley natural (dijo que una vez nacido el hombre tiene derecho de salvaguardar su existencin
ast como camer, heber y dtls'panér de bienes que la naturaleza le owrga); la propiedad como
Jruto de trahajo y un derecho namral del hombre; el trinsito del cstado de naturaleza a la
sociedad civil puede hacerse a través de un acuerdo undnime de voluntades; precisd la teorfa de
la separacivn de poderes, rompid con la idea de democracia y negd el derecho del puehlo a

participar en el gobierno,

De la Cueva, Mario La_ldea.del Estado. Coordinacién de
Humanidades. U.N.A.M. México 1980. p. 7%

2 'pe la Cueva, Mario. op. cit. p. 76
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Hablg del estulo natural en que se encuentran los hombres y argumenta que "..a saber, un
estuco de completa libertad para ordenar sws actos y para disponer de sus propiedades y de sus
personas como mejor le parezca, dentro de doy lmites de la ley nanral, sin necesidud de pedir
permiso y sin depender de la voluntad de otra persona,” ... lu libertad natural del hombre consiste
en no verse somelido a ningiin otro poder superior sobre la tierra y no encontrarse bajo la
voluntad y antoridad legislativa de ningsin hombre no reconociendo otra ley para su conducta,

que la de la naturaleza... "™,

Respecto a la concepeidn de gobierno, Locke afirmd que al unirse los hombres para. formar una
sociedad polfica el total del poder de la comunidad radica en lu mayortu, esa mayoria tiene el
poder de dictar leyes para la comunidad y ejecutar esas leyes a través del nombramiento de
Suncionarios. Aqui Locke hizo referenciu a la direccidn y ejercicio del poder, de acuérdo con
la signiente definicidn donde reafirma, "...gobernar ex dirigir, conducir el rambo de la sociedad

desde ¢l centro del poder hegemdnico del conjunto institucional del Estado, ™!

A inicios del siglo XVIIL, surgid en Francia la idea de separar los poderes comn medio para
disolver el ahyolutismo y desputismo, a fin de dar cuenta de la naturaleza de los gobiernos y
asegurar la libertad de los hombres con la misma universalidad que tuvo la doctrina del derecho

natural. Se public El Esplritu de las Leyey de Montesquien con la doctrina de los derechos

13 Rolddn, Eduardo. Ensayo sobre el Gobierno Civil, los

Clasicos y _la_formacidn_ del Estado Moderno. Universidad

Metropolitana. México 1978, pp. 171 y 178

" Diccionario de Politica y_mimlglstxgaclg _Tomo II. Op.
cit. p. 48

11




Sundamentales del hombre y de los ciudadanos afirmando que la libertad es wna necesidad
hemana al decir que: "...Las leyes no son, mds que las relaciones de la natwraleza de las cosas
Y en este sentido todos los seres tienen sus leyes (...) Los seres particulares inteligentes pueden
tener leyes que el las hayan hecho; pero tambidn tienen otras que ellos no han hecho (...) Es
necesario por tanto adwitir 'y reconocer relaciones de equidad ameriores a la ley que las
establecié (...) Pero falta mucho para que el mundo inteligente se halle tumbién gobernado camo
el mundo fisico (...) La razn es que los seres particulares inteligentes son de inteligencia
limitada y, por consiguiente sujetws a error (...) No se sabe si las bestias estan gobernadas por
leyes generales del movimiento 0 por wna mocidn partienlar (...) Tienen leyes naturales puesto
que estan unidos por el sentimiento; carecen de leyes positivas parque no se hallan unidas por -
el conocimiento (...) ElL hombre como ser fisico, es como los demds cuerpos, gobernados por leyes
invariables; como ser inteligente, viola sin cesar las leyes que Dios ha establecido 'y cambia las
que ¢l mismo establecid. Es necesario que él se gobierne; y sin embargo es un ser limitado: estd
sujeto a la ignorancia y al error, como toda inteligencia finite.” Mario de la Cueva comenta al

respecto:

la ley para los scres inteligentes es un producto de la razén y se divide en divina y hinana, la
primera de las cuales delermina las relaciones de la divinidad con ef howibre, en tanta la segunda
es, en general, la razdn hmana dirigida, bien a los relaciones de rodas los pueblos de lo tirrra
(..} 5i la ley es un efecta de la razdn, de lo divina para las relactones entre dios y los hombres
¥ de huaana para qulenes viven en socledad, entonces la ley tiene o es espiritu (.).por tanto de

honthres libres que expresan en ellas su esencia que es precisoniente la lbertad (...) {a Bibertad

Montesquieu. Del Espiritu de la Leyes. Libro Primero.
pp. 3-4
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paltica en un cindadano ex la tranquilidud de espiritu que proviene de la opinidn que cadvyp,

tiene de st yeguridad. ™

La tranquilidad de espiritu que el hombre necesita se la da la constitucidn y la sepancion de
paderes, a través de un cuerpo colegiada o una persona diferente; la forma en que Mantequien
concibe a los estados, frenaba al absolutismo y al despotismo con el propdsito de emanctyr a
los hombres, También explica la variedad de las sociedades humanas y de sus respectivy
gobiernos; define a las leyes que gobiernan el movimiento y las formas de las sociedude.
humanas, cnyo descubrimiento le permite elaborar sus teorfas acerca de la sociedud, dando un
orden sistemdtico a las diversas formas histdricas de la sociedad mismas que corresponden a
los diversas tipos de régimen polftico, hace una reflexidn sobre la historia de su tiempn, de

acuerdo con una interpretacidn peculiar.

Para Montesquie existe un orden sistemdtico de las diversas formas histdricas de la sociedad,

siendo éstas las que corresponden a los diferentes tipos de régimen politico y dice:

Hay tres especies de gobierno: el republicano, el mondrquico, y el despdtiv (..). Supongantos
ires definiciones, mefor dicko, ires hechos: uno, que el gobierno republicana es aque l en que todo
el pueblo, o una parte del puebio tiene, el pocer soberano, vtro, que el gobierno nondrquico es
nquel en que kno solo goblerna, pero con sujecton a las leyes fijas y preestablectdas; y por uliimo,
que es el goblerno despdtico, ¢l poder esta en uno solu, perv sin leyes ni reglas, pues gobierna

el soberano segin su voluntad y sus caprichos.!

6 pe la Cuéva Mario. gp, cit., p. 96
7 Montesquieu. op. cit, Libro Segundo p. 8
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Dentro del desarrollo de las ideas politicas de la dpoca de Montesquien en el siglo XVII, se
manifiesia el pensamiento de  Juan Jacobo Roussean, considerado el historiador del Estado
contempordneo, pues sostuvo su doctrina contraria a la idea que se tenia del Estado medieval
¥ de la edad moderna, negando el derecho de alguien o algunos para gobernar a los individuos.
Analizd el arigen de la designaldad entre los hombres y afirmé que la igualdad pertenece a la
exencia de lo humano, refiriéndose a la ignaldad politica y social, y agrega: "el hombre nace
libre". Estas ideas fueron contrarfas a la injusticia por lo que su obra la denoming como
Principios del derecho politico p Contrato Social donde idealicd la democracia, la ignaldad y la

garantia de la libertad de todos los individuos.

Su doctrina estd encaminada a legitimar el poder politico y lo justificd medianwe la voluntad de
los idénticamente libres y en el andlisis de este punto Hegs a la conclusidn de que ".la
democracia es la dinica foria legitimn de organizacién y ejercicio del poder”. Y agrega *..el
poder politico tiene que apoyarse en la decisidn llhre de los civdadanns, su proceso de_ formaciin
se identifica con el contrato, y éste a su vez con su legitimidad..."™. Esto significd que el hombre
pactara volniariamente su lihertad dentro de la sociedad y en el momento en que. celehrd este
pacto social no concebia la idea de Estado. Bajo esta doctring, "..en la demacracia el inico

derecho legitimo es el que crean los mismas hombres, y los iinicos gobernantes sun los hombres,

t Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social o Principios

del Derecho Politico. Porrda, S. A. México 1977. pp. 35-
36
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hacedores de leyes en tanto que las personas designadas para hacerlas cumplir son magistrados

o funcionarios, pero muca gobernantes..."*

Hegel en 1807, idealista alemdn, constriyd sus ideas filosdficas lralamﬁr de convertir la razin
reducida en pensamiento puro, buscando el infinito se encontrd con la ley de la gravitacion
universal y al regresar a la tierra, el espirite absoluto se transforma en materialismo his;drico;
esta ideologia no solo cambid la historia de una nacion sino la de la humanidad, en su obra
Lecciones sobre la filosofia de la historia universal, habla de tres formus de gubierno y se refiere
a éstus coma formas histdricas de las constitciones, sefalando que "...las primeray formas que
vemos en la historia universal son el despotismo, la segunda, la democracia y la aristocricia y

la tercera la monarquia.”™

Contrariamente con estos conceptos idealistas, surgen en la Universidad de Berlin la doctrina
de la escuela econdmica liberal, representada por Marx y Pionthowski, quienes reconocen que
la sociedad no es nada mas un amontonamiento de personas, aisladas unas de otras, sino que
cada una tiene un fin 'y ademds entre cada una se da una relacion que. provoca nuna
interdependencia social, que sin ella, no se puede entender la existencia de la sociedad; con
esto aparece el primer principio de sociedad civil como producto del mundo moderna, con este
fendmeno social econdmico y polftico expresado en esas ideas Marx, concibe otro ideal de

Jjusticia social ,

¥ Rousseau, Juan Jacobo._gp.¢it. pp. 9-10

% . wilheim, F. George. Grandes obras del pensamientq, HEGEL .
Altaya, S. A. Barcelona 1994. Tomo I pp. 119-126
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A mediaday del siglo XIX con los acontecimientos politicos provocados por las revoluciones
europeas, Carlos Marx y Federico Engels en combinacidn publican El_Manifiesto_del Partido
Comunista, en el que expresan fuertemente la concepeidn materialista de la historia, misina que
influye en el campo de la economia, politica y el derecho; cada uno de los idedlogos buscando

diversos aspectos de los fendmenos sociales y humanos incursionan en su concepcion filosdfica
Il

que comprenderd la afirmacidn del materialismo.

En 1848 Engels sciiala: 2" Asi pues, el Estado no es de ningiin modo, un poder impuesto desde
afuera de la socledad; tampoco es (la realidad de la ide« moral), ni (la imagen y la realidad de
la razon), como afirma lHegel. Es mds bien un producto de la sociedad cuando llega a un grado
de desarrollo determinado; es la confesion de que esa .s‘nciedad»se ha enredado en una
irremediable contradiccidn consigo misma 'y estd dividida por antagonismos irreconocibles, que
es impowente para conjurar.” Y de manera que para los antagonismos de estas clases con
intereses econdmicas en pugna, n se devoren a si mismas y a la sociedad en una lucha estéril,
fiie necesario un poder simado, aparentemente, por‘encima de la sociedad para amortiguar el
conflictn y maman‘arlo dentro de los limites del orden. "Y ¢se poder, nacido de la sociedad, pero

se pone por encima de ella y se divorcia de ella mds y mds, es el Estado,"™

Marx, Carlos y Engels, Federico. Obras Escogidas. Tono

21
.° 1I., Editorial Progreso. Moscd. 2a. edicién p. 317.

ibidem. p. 317
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in 1921 Max Weber un socidlogo, economisia y politico alemdn inspirado en  las ideas de
Tomas Haobes y Carlos Marx con el propdsito de elevar de categoria cientifica a ciencias sociales
su obra, la sociologin general, considerada como una filosofia de la hisworia, en la que examing
empiricamente los periodos histdricos que serian incomprensibles si no pudiera trascendérlos
hasta alcanzar las eseacias que de ellos e desprenden y a las que denoming tipos ideales, que
no pueden ser intidos apriori sina que son elaboraciones racionales, hajo este criterio escribid

su libro Ece

omia.y Sociedad®, en el que habla "..del Estado racional como asociacidn de
dominio institucional con el monopolio del poder legitima... Por supuesto la coarcidu no es modo
alguna el medio normal o inico del Estado -nada de esto- pero si su medio especifico...El Estadu,
es aquella comunidad humana que en el interés de un determinado territorio...reclama para st
el monopalio de la caarsivn fisica legitima.”. Se refiere a la palitica como la aspiracidn a

participar en ¢l poder, entre los grapos humanos en el interior del Estado.

Ya en el siglo XX el maestro universitario alemdn Herman Heller, en su obra Teoriu del Estado,

analiza "...la estructura y funcién actuales, su devenir histdrico y tendencias en su evolucidn, ",

Al efecta afirma que: la ciencia del Estado serd una ciencia de la realidad y esto es algo

invariable que muestra en su evolucion caracteristicas constantes a través del tiempo, concliye
"

gue .. la ciencla politica cumplird una funcién cientifica si es capuz de ofrecernvs tina

descripcidn, interpretacién y critica verdaderas y obligatarias de los fendmenos pollticos"™, Su

a Weber, Max. Economia y Sociedad. México, Fondo de Cultura

Econémica. 1972. p. 1056.

u Heller, Herman. Teorfia del Estado. México. Fondo de

cultura Econdmica. 1987. p. 19

% Heller, Herman. Teor 20

del Estado. op
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segunda conclusidn surge del hecho de que la teorfa del estado es sociologla y coma tal, ciencia
de la realidad y no ciencia del espiritu, y sostiene que "..el estado no es espirit objetivo y quien
pretende objetivizarlo frente a su sustancia humana psico-fisica, verd que no le queda nada en
las manos, pues el estado no es otra cosa que una forma de vida humano-social, vida en

Jorma y forma que nace de la vida..."*

Eu el pensamicento de Heller el Estado no es un ente ahstracto o metafisico pues su funcién
os social. Su tercera  conclusidn es que constituye una ciencia de es'tmcmras y no ciencia
historica, el pensamienta ingenuo concibe la realidad social y en particular cambiar su (ipo su
status politico como una entidad objetiva rigidu. Sobre el derecho 'y el Estado afirma que éstos
tienen sw unidn entre el ser'y el deher ser. A la soheranfa , en su aspecto positivo, la define
como "...Ia unidad de voluntad decisoria universal suprema dentro del orden del poder de que
se trate..."”; es la cualidad esencial de la Tearéa del Estado 'y en donde el derecho es un orden
sacial establecido por la autoridad para ejercer la justicia; de ignal manera es la cualidad que

pertenece al pueblo de crear libremente su derecho, y con €l su estructura politica,

Hector Gonzdlez Uribe en su libro lo describe "..como una unidad total (pueblo y gobierna),
entonces el gobierno es una parte del Estado; la que se encarga de lUevar al pueblo a la

consecucidn del bien piblico temporal. En otras palabras, el Estado, en su wnidad'y totulidad,

% ygeller, Herman op. cit. p. 59

a Gonzilez Uribe Hector. _Teoria Politica, PorrGa, S. A.
México 1972. p. 345
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es el titular de lu soberanta; en taato que ¢l gobierno es el conjunto de drganos estatales a los

que estd confiado el ejercicio de esa misma soberanfa®

Ramiro Carrillo Landeros define el Estado como "...la forma de ordenacidn politica, juridica
y administrativa de un pats en el cual es el representante mds significativo 'y donde ejerce
acciones de soheranfa y coercidn; a €l carresponde el monopelio del puder y la dominacion
sobre el conjunto de individuos asentados en el territorio que le concierne; sus decisiones se

basan en leyes y tienen cardcter de obligatoriedad general..,"

De acuerdo al andlisis realizado a las citadas concepciones de Estado de los diversos antores
expresados, e considera que la definicidn mas completa, es esta ltima debido a que toma las
ideas aristotélicas, hegelianas, weberianas y marxistas mismas conformando 1en concepto integral
de Estado, ya que se refiere a la organizacién politica, juridica y administrativa de una nacicn,
dentro del cual- la poblacidn deposita en el gobierno el mando y a su vez éste tiene la libertad k
de ejercer dominio sobre los individuos y asf mismo sus acciones estdn normadas por leyes de
cardcter general. Dentro de esta simacidn se observa claramente el émhim de accidn de la
Administracidn Pdblica, debido a que ésta se desarralla dentro de esa organizacidn politica 'y

" administrativa, normada bajo las leyes emanadas de la Carta Magna.

2. Gonzédlez Uribe, Hector. Teoria del Estado. México Porrta.

1972. pp. 279-284

2 carrillo Landeros, Ramiro. Metodologfa y Administracidn.
Limusa, México 1982. p. 112 ‘
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El Gobierno

"Es el conjunto de funcionarios piblicos encargados de regir y administrar wn  Estado o
nacion; es el encargado de la administracion de los intereses del Estado™ También se le
puede definir como al " ...conjunto de las personas que ejercen el poder politico, o sea que
determinan la orientacidn politica de una cierta sociedad. Es necesario afadir, sin embargo,
que el poder del gobierno, estando ardinariamente institucionalizado, sobre todlo en la sociedad

moderna, estd asociado normoimente a la nocidn de estado. "

Carrillo Landeros define al gobierna en su libro Metodologla y Administracidn, como el Estado
en accidn ya que ".la parte organizada del Estado se le identifica como gobierna, y si al
primero corresponde ejercer el monopolio legitimo de la dominacidn, ésta siempre se manifiesta
en forma de gobierna, el cual requiere necesariamente de dominio para poder manifestar s

accidn a través de la gestion de drganos que ejercen la direccidn y el control de los asuntos

pulitico-administrativos que corresponden al Estado™

Integranda las ideq de Estado-gobierio, se pueile resumir que el gobierno lo forman las
estructuras administrativas, encargaday de realizar las acciones que le competen al Estado, de

esta manera el gobierno es el responsable de realizar la Administracidn Pdblica.

. Engiclopedia Birsa. Tomo 7. p. 309

% Bobbio, Norberto, Matteucci Nicola, Pasquino Gianfranco.
' Diccionario de Politica. México, Siglo XXI Editores, §.
A. de C, V. 1998, Tomo X. p. 710
. Carrillo Landeros, Ramiro. op. cit. p. 114
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La Administracién Publica

La palabra administracidn etimoldgicamente deriva del  latin aministratio-adminisirations, la
cual significa accidn de administrar. Y el término administrar se compone por ad'y ministare que
unidas quieren decir servir. de ahi que algunos antores dicen que la, "...administracién es una
ciencia compuesta de principios, tcnicas y prdcticas y cuya aplicacidn a conjuntos humanos
permite establecer sistemas racionales de esfuerzo cooperativo, a través de los cuales se pueden

alcanzar propdsitos comunes que individualmente no es factible lograr."™

En el Diccionario_de Politica se designa a la administracidn piblica como un canjunto de
actividades directamente preordenadas para la concreta persecucidn de las tareas y de los fines
que se consideran de interés pitblico o comiin en una colectividad o en un ordenamiento estatal,*
Carrillo Landeros manifiesta que "...si la administracidn per se resalta la ayuda o el servicio en
favor de los demds, la administracion piiblica es énfasis en el servicio o la ayuda al pueblo, toda
vez que piblico del latin publicus identifica a ln oficial, a la autoridad constituida, lo que no
ex privado ni concierne o se relaciona con los particulares, aquello que pertenece o corresponde

a todo el pueblo, el cual a su vez es pithlico y constituye la sustancia de la opinidn-en tanto

3 Jiménez Castro, Wilburg. Introduccifn al estudio de la
teoria administrativa, Fondo de Cultura Econémica. México
1970, p, 21
T N

Bobbio, Norberto, Matteucci Nicola, Pasquino Gianfranco.
op._cit. p.
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que ex un conjumto  de personas con determinadas afinidades que lo llevan a participar

activamente para enjuiciar los sucesos polfticos de un pais."

Julieta Guevara define a la administracidn piblica como "..el conjunto de  operaciones en
caminadas a cumplir o hacer cumplir la politica piblica, la voluntad de un gobierno, tal y
como ésta es expresada por las autoridades competentes. Es piblica porque compreade las
actividades que una sociedad sujeta a la direccidn politica, las cuales son ejecutadas por las
instituciones gubernamentales. Es administracidn porque implica la coordinacidn de esfucrzos
y recursos, mediante los procesos administrativos bdsicos de plancacidn, organizacion, direccidn

y control,"*

Gabino Fraga habla de la administracidn piblica, desde el punto de vista format y dice que "...es
el organismo piblico que ha recibido el poder politico, la competencia y los medios necesarios
para la satisfaceidn de los intereses generales... y desde el punto de vista material es la actividad
del arganismo considerado en sus problemas de gestidn y de existencia propia, (ahto en sus
relaciones con otros organismos semejanies como con los particulares para asegurar la ejecucisn

de su misidn, "

E Apuptes de la Materia de Metodologia. 1995

3 Diccionario de Politica y Administraci6n. Tomo I,
7

¥ . perecho Administrativo. Porrida, 8. A. México 1978. p. 119
; ’s .




Alejandro Carrillo Castro se refiere a la administracion piblica como la “encargada de
administrar los asuntos  piblicos por medio de una  burocracia profesional, ha  existido
siempre, ali dande ha habido tareas que se solucionan de manera centralizada, para grandes

srupas de hombres y gran espacio,"™®
8

Las definiciones anteriores de los concepros de Estado, gobierno y administracidn pitblica, tienen
el propdsito de configurar el marco de actuacidn de ésta iltima ast mismo Sitar precisamente
los problemas que resuelve el gobierno y que awafien a la administracidn piblica; de igual
manera destacar que quicnes se dedican a esta labor ya sea por formacidn profesional o de
carrera en el servicio piblico, requieren del conocimiento claro de los conceptos y metodologla

para afrontar los desafios que se le presentan en la prdciica.
Objeto de lu Administracion Pablicu

Woodrow Wilson dice que el objeto principal de la Administracidén Piblica es descubrir o que
puede hacer ¢l gobierno debida y acertadamente, en este sentido da una explicacidn del concepto
central de la politica; otro de los objetivos serfa el cémo deberd hacerlo con la mayor eficacia

y menor gasto posible. Afirma "...que la Administracidn Piiblica es la parte mas visible del

:

% La Reforma Administrativa en México. INAP. México 1973,
‘ p. 26
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gohierno; es el gobierno en accidn, es el poiler Ejecutivo, el que actiia, el aspecto mds visible

del gobierno y es, desde luego wn vieja como el gobierno misma..."”

A la Administracidn Pibkica dice Omar Guerrero ..le corresponde prestar los servicios que
estdn dirigidos a satisfacer las necesidades que demanda la sociedad 'y al gobierno le
corresponde la preservacion de la sociedad como ente politico, es decir como Estado y de lay
instituciones y los derechos del puehlo en la democracia o de las clases privitegiadas en la
aristocracia, ...Una sociedad podria subsistir con un gobierno mal organizado pero no ocurre
lo mismo con una administracion torpe, pues frena su progreso, la civilizacidn decac y la
corrupciin crece, de tal forma que ..( )... los altos asuntos-gubernamentales se trasmiten a la
suciedad por via de 1a administracidn, a éswa le atafie lo que afecta al gobierno y w'céversa,

( )... el gobierno dirige y la administracidn sirve.™

Para que el gobierno dé cumplimiento a las arribuciones legales, a las demandas de interés
general y preste los servicios que le competen, debe contar con un aparato administrativo que
comprende a las unidades administrativas y operativas con que cuenta ¢l Estado para lograr
sus ok]etivos, se las_identifica como piblicas a diferencia de las privadas pues tienen que ver
con Ly social en lo conjunto y la realkzacién de lo social se vincula a lo estatal, es agui donde

acontece el 'desqr_rollo de la admimlvtfacidn miblica. Dice Luis F. Aguilar "...la administracion

"‘_nt_g__g_gccién a_la Administraci6n_Pdiblica. Harla, 8. A.
:Maéxico. p. 277
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piiblica debe ubicarse demtro del Estado, ()...na hay administracidn piblica sin un Estado que

se ha transformado en la organizacidn y la administracion de la sociedad civil..."”

La administracidn miblica federal en México, conforme a la Ley Orgdnica de la Administiracion
Piblica Federal®® tiene dos dmbitos de aplicacidn, la administracidn central y o paraestatal,
La primera depende en linea directa del Poder Ejecutivo y se conforma de acuerdo al articulo
lo., por la Presidencia de la Repuiblica, diecisiete Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Repiblica. La centralizacion de acwerdo al

Diccionario_de Politica y Administracidn es "..la concentracidn sistemdtica consistente o la

reserva de la auroridad y responsabilidad en nivel jerdrquico en particular, con el fin de reunir
en una sola persana a carga, el poder de tomar decisiones y coordinar las labares dentro de sus

respectivos dmbitos de accion. ™

Al dmbito paraestatal, como su nombre lo indica significa junto al Estado, se fmegra conforme
el articulo lo. de la citada ley, por los organismos descentralizados, las empresas de
participacidn estatal las instituciones nacionales de crédito, lav instituciones nacionales de
seguros y de fianzas 'y los fideicomisos. La descentralizucion existe, de acnerdo con el

Diccianario de_Polftica, "...cuawlo los drganos centrales del Estado tienen el minimo poder

4 aguilar, Luis F. Politica y Racionalidad Administrativa.
" p. 61

2 publicada en e Diario Oficial de la Federacidn el dfa 29
.de diciembre de 1976. Reformada.

. Colegio de ULicenciados en Ciencias Politicas vy
W kAdmini‘atr‘acion Piblica. op. cit. p. 472
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indispensable para desarrollar sus actividades..."", La descentralizacion wambicn *...puede ser
polttica o administrative, ln primera se refiere a la estructura del Estado, la integracion de sn
soberania y, la segunda se da en la manera de realizar los servicios pithlicos y a ta distribucidn

e los drganos encargados de cumplirlos. ™

Para Pedra Zorrilla Martinez "...la descentralizacion se da de dos tipos, lu territorial (coma algo
que sale del centro, ubicado geogrdficamente y se desplaza a un territorio en ciertu lugar
alejada de ese centro) y la descentralizacidn por servicio (como algo que se separa del centro
con la intencidn de darle flexibilidad y eficacia a un serviciv especifico y se le otorga una
entidad, una personalldad juridica, a veces patrimonio aparte, a fin de que se leve adelante ¢
servicio de que se trata).™ Menciona wira forma de prestar los servicios denuminada
desconcentracion, la que significa el desplazamiento o creacidn de centros del anteriormente !

tinico, en donde se toman decisiones o se realizan funciones.
E! Estado Mexicano
A lo largo de la primera mitad del siglo XIX, México fue influenciadv por ideas liberales

europeas y norteamericanas, mismas que fueron precedidas por las fierzas liberales causando

luchas con los grupos conservadores, en este marco'y a la luz de esas ideas y posmlados

R M Bobbio Norbefto, Matteucci Nicola, Pasquino Gianfranco.
: . e Qp.e-.g.i-_t_.-_ ps 472

$ . ibidem. p. 383

% Memoria de la_Fundacion_INAP_ Nuevo Ledn, A. C. INAP.
< México. . p..8
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liberales se dicran las leyes de reforma las que provacan se le atosiguen sus hienes a la Iglesia,
se pretende  desaparecer el vinculo Estado-Iglesia, se decretd nna educacion laica para loy
mexicanos, se promulgd la ley para el registro civil, se expropiaran los bienes de la iglesia a
Savor del Estado, se dio la circulacidn en fa compra-venia de tierras, es decir, se sentaron las

hases del México contempordneo y del Estado mexicana.

En 1876 Porfiria Diaz avalo sus actos supremos en un orden canstitucional y din continuidad a
la idealogfa liberal, Cuando ocupd por segunda vez la presidencia en 1884, logrd la pacificacidn
del pais y consolidacion del poder, permitid la inversidn extranjera, impulsd el desarrollo de las
comunicaciones y promovid la obra pithlica, incorpord centros de produccidn econdiica, impulsd

la minerta, y la agricultura manwvo su estructura tradicional,

El porfiriato se caracterizé por la apertura econdmica que hizo al capital extranjero, teniendo
como lema "poca polftica y mucha administracion”. La administracion pitblica se distinguéa por
su anguilozamiento, ya que se prestaba al contubernio, a la corrupcidn, al desorden y al
descuido administrativo. En lo polftico, detentaban el pader los cient[ﬁcos (un blogue integrado
por abugados, economistas, médicos, ingenieros, periodistas 'y poetas), que fcnfan coma
peculiaridid ser ricos, talentosos, conservalores- y tecnicratus, entre owros se enconfraban:
FEmilio Rabasa, Justo Sierra, Jouquin Baranda, Enrigue C. Creel, Sebastidn Camacho y José Ives

Limantour entre los mdy destacados.
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Contra la inmovilidad social y politica y las prdcticas de los cientificos se promunciaron los
Jovenes intelectuales que surgieron en el porfiriato, quienes criticaban al régimen por ¢l hecho
de que ¢l crecimiento econdmico se hubiera propiciado bdsicamente por y en beneficio de los
extranjeros; denunciaban los origenes de las diferencias sociales entre aquellos que se hactan
cada vez mds ricos y los etros cada vez mds pobres, ast como la esencia personalisia y patriarcal

de un régimen incapaz de renovarse y que impedia cualquier movilidad politica y social,

Las manifestaciones de este grupo de jévenes intelectuales dieron pie al programa del Partido
Liberal cuyo principal objetivo era la caida de la dictadura, debiéndose sujetar al cumplimiento
de la ley e inspirar todos sus actos en el bien del pueblo. Este grupo pura asegurarse de que el
gobierno cumpliera con las demandas de justicia social de los obreros y campesinos, desarrolla
una estrategia de vigiluncia del pueblo sobre sus mandatarios, denunciando sus malos actos y
les exiglan la mids estrecha responsabilidad por cvalquier falta en el cumplimiento de sus
deberes. Sobre estas demandas se inicid el movimiento revolucionario que llevé a Porfirio Diaz

a renunciar en 1911,

Con el triunfo de  los constitucionalistas a partir de 1917 'y la llegada de Venustiano
Carranza o la Presidencia de la Remillica, se inici la reorganizacidn del Estado mexicano.

La promidgacion de la Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos servirfa de
Sundamenito al nuevo modelo de desarrollo econdmico y al nuevo Estado mexicano, tanto en el
aspecta palftico, como el administrativo y el econdmico. Con la creacldn del Partido Nacional

Revolucionario en 1929, cuyo objetivo fie solucionar los conflictos polfticos a través de la lucka
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civica, no por las armas , "...por primera vez desde 1911 se introduce un minimy de discipling
entre los miembros de la familia revolucionaria y entre los muchos aspirantes a pertenecer a
ella..™, con el surgimiento del PNR se dio wna etapa de rearganizacidn dentro de la clase

gohernante tanto a nivel local como federal.

Otra periodo histdrico importante en la conformacidn del Estado moderno mexicano fie el
gohierno del Presidente Ldzaro Cdrdenas, quién llevé a cabo programas para solucionar los
problemas econdmicos y sociales de los trabajadores. Para ello puso en marcha programas de
desarrollo agrario, reformd el sistema financiero y entre otras, promulgd la Ley de Expropiacicdn
Petrolera, dado que

“..al Inicior su gobierno advirtid que los programas de reformas socioles habian sido detenidys.
La refarma agraric se habla convertido en un mecanismo para ei control de las campesinos, en
la medido que se limitaba el reparto de tierras. Il movimiento obrero por su parte, estaba sijeto
al control de un grupa minoritario del Callismo, representado por Latis N. Morones, su situacidn
evondmica se habla deteriorado a partir de la crisis del 29, (Ademds de que)-por otra pante las

r)

arayi por el d

y lo lucha por la tierra, agudizaban la division de los

grupos revolucionarios, ™

A partir de su proyecto reformista el gobierno de Ldzaro Cdrdenas instituyd un pacto social, que

a la vez sirvid para limitar de manera ¢ficiente el poder del grupo hegemdnico hasta 1935, es

o Copié Villegas, Daniel. El Sistema Politico Mexicano.
.. Cuadernos de Joaquin Mortiz. México 1982, p. 17

Cdskio Villegas, Daniel. op. cit. p. 212
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decir, el Callismo, le permitid configurar nuevas alianzas politicas y nuevas opciones de poder

que fueron el apeyo sustantivo para su proyecie ccondmico cardenisea,

En razén de lo anterior 'y de la consolidacidn del vinculo entre el Partido Mexicana de la
Revolucidn (antes PNR), y la nueva organizacion social de los obreros y los campesinos dieron
lugar a las hases sobre las cuales girarfa el Estado mexicano desde los aios 30 hasta los
primeros ailos de la década de los 80, en los que encontrd su vértice central en un
presidencialismo institucional, un pacto populista con las clases populares, fundamentalmente,
y el vinculo profundo entre el partido oficial y el poder presidencial. Este esquema estuvo vigente

en mayor o menor medida desde 1940 hasta 1982,

Sin embargo, como consecuencia de la crisis del modelo de desarrollo estabilizador, del
desarrollo compartido y de la alianza para la produccion, el gobierno neoliberal de Miguel de
la Madrid implant$ una reformulacion profunda no sélo del modelo econdmico, sino tambien

del pacto polftico sncldl. Fue en este  marco donde planted su propuesta de modernizacidn
econdmica, entendida esencialmente como un cambio estructural que encomtrarfa en la

privatizacidn - ccondmica, la desregulacion estatal, la apertura - comercial, y en i, el

fortalecimiento del papel de los particulares en el proceso prodictivo, su objetivo central,

El sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, se caracterizé por una serie de transformaciones

sociales y politicas. Inicid su- gestidn, proponiendo cambios, dando respuesta a problemas

L espectficos, con lo que s¢ fue concretando ¢l concepto de "renovacidn nacional”. ta suciedad
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estaba polarizada, la moral institucional se habia relajado y los grupos de poder se sentian con
derecho a imponer a la sociedad sus punios de vista. Como respuesta a esto el gobierno propusa
un cambiv en la direceion del desarrollo nacional, replanteando la nawraleza y funcion del
Estada, asi como si consecuente relacidn con la sociedad. En el dmbito politico propuso
compartir la responsabilidad, redistribuyendo el poder mediante la descentralizacidn y el

Sortalecimiento municipal, fomentando la participacidn pelitica y social de todos los sectores.

En el terreno econdmico buscd restituir la eficacia del aparato administrativo del Estado,
revisando su dmbito de partivipacidn econdmica y fortaleciendo sus dreas estratégicas. Reconocid
que las empresas ineficientes lo debilitaban y desviaban su atencidn de lo esencial, Partid del
supuesto de que definidas las dreas estratégicas resultaha descable promover la participacidn
de los sectores sucial y privado, sobre todo cuando ya se habfa reconocido la necesidad de
reoricntar la- economia nacional del modelo de sustitucion de importaciones a otro de

participucion mds abierta en la economia mndial,

E! programa de renavacidn que encabews Miguel de la Madrid fue concebido como una
propuesta a largo plazo. Si bien en muchos dmbitos se apreciaban resultadoy claros y visibles,
én’ otros aspectos no fueron palpables, y en otros mds loy beneficios esperados habian sido
aplazados por las reiteradas adversidades que ¢l pals ha enfrentado en los Wiimos afos. El
sucesor de Miguel de lu Madrid no sdlo continud con el proyecto reformista modernizador de
aqu?‘l sino que lo llevd hasta sus dltimas consecuencias. La reforma implicd una transfarmacidn

radical del modely de desarrollo econdmico y, consecuentemente, del pacto social en el que se
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habia fundamentado el Estado mexicano, hasta 1982, En términos generales se pucde decir que

Carlos Salinas de Gortari justificd su propuesta reformista en loy siguientes criterios:

- En lo interna a las necesidades de cambio que demandaron los empresarios, industriales,

comerciantes.

- En lo externo a los cambios de la vida politica imernacianal y de 1a interdependencia
ccondmica entre las naciones, obligando al Estado a reformar sus estructuras, politicas,

acciouey y estrategias.

La reforma conlleva a una nueva visin de desarrollo del pals, de forma que hay cambios e los
actores sociales gue originan la consolidacidn de wnoy y la marginacidn de otras, asi como, nn
nuevo rol del Estado benefacwor, "...de forma tal que loy cambioy se justifican en la urgente
necesidad de transitar de un Estado propietario (por la concentracisn de recursos  para

pramaver el concursa de ln sociedad) a un Estado regulador."”
I 8

Para entender la justificacidn de los cambivs sociales, polfticos y ecandmicos Carlos Salinas de
Gortari difo "Un Estado que no tiene capacidad para atender las - demandas socivles

Sundamentales de su poblacidn, tampoco tiene fortaleza para participar en la defensa cabal de

4 Angeles, Luis. La Reforma del Estado: de la Economia a la
Politica, IEPES. México 1990. p. 1
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la soberanfa de la nacidn. Por eso el nacionalismo expresado en la Canstitieidn no estd asociado

a un Estado crecientemente propietario, sine a un Extado crecientemente justo."’

Segiin el discurso salinista y camo parte de un neoliberalismo exacerbado, que se pretendid
disfrazar de "liberalismo social”, no se trata de que un Estado abandone sus funciones rectoras,
sino mds bien que las comparta con los demds sectores sociales tanto con empresarios o
inversionistas como con todos los grupos que participan en la produccidn de rigueza o en

nuevas formas de financiamiento, siendo dstas otras opciones para el desarrollo,

Con base en las consideraciones precedentes se pede afirmar que en la formacién del Estaco
Maderno Mexicano, se hace patente un ininterrumpido proceso de cambio en un contexto
histdrico dificil y lleno de vicisitudes, hasta llegar ¢ la propuesta modernizadora de los iltimos

anos,

50 Salinas de Gortari, Carlos. Primer Informe de Gobierno.
Diario Oficial de la Federacién. 2. de noviembre de 1989.
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SEGUNDO APARTADO

MARCO JURIDICO

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ly un documenta que contiene el proyecto nacional de las ideas de federacidn, las formas de

gobierno, la divisidn de poderes, el estado de derecho comprendido en las concepiciones

modernas de legalidad, ignaldad, derechos del hombre y del ciudadano. La introduccidn de las

garantias Sociales en los artfculos 3o., 27, v 123 dan a la vida comemponinea un avance y

equilibrio a las corrientes politicas que prevalectan en la sociedad de 1917, Dicho docimento

estd estructurado en dos partes, la orgdnica y la dogmdtica. La primera comprende las normas i
relativas a loy drganos can que cuenta el Estado, su competencia, los procedimientos por los :
cuales el Congreso de la Unidn puede ejercer sus facultades, y las respansabilidades de los

servidores piblicos.

La parte dogmdtica establece los derechos de los individuos, llamados derechos fundamentales,
que "..constituyen el espacio Sociopolitico de las personas fisicas tanio en términos individuales

i comoen relacidn con los demds miembros de la comunidad, también se les denomina yarantias

individuales ..." A la constitucidn se le incorporaron normas sociales como es ¢l caso-de la

propicdad, de que fodas las tierras y aguas pertenecen a la nacicn, quien puede transmitir ¢l

®  pichardo - Pagaza, Ignacio. Introduceidén. _a_ . la
: Adwinistracion Piablica de México. Tomo I. INAP. México

1984. p.
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dominio de cllas a particulares; el dominio de los recursos naterales sitados en (erritorio
nacional; "...el establecimiento y proteceidn de los derechos individuales de los trabajadores, las
garantlas teelares del trabajo de las mujeres, el derecho a la sindicalizacidn y a la hieelga, y

¢l manienimientv y equilibrio entre los factores del capital y el rabajo... "

La Rectoria Econémica

En las cldusulas constitucionales referentes al desarrotlo nacional se establecea las premisas que
regulan y fomentan las actividades de interds general, ast como los articilos que de manera
expresa tratan sobre el particular y dan sustento a la gestin pieblica para atender las demanday

sociales.

Desde 1933, Abelardo R. Rodriguez, solicitd a su gabinete realizara un Plan de- Trabajo para
¢l siguiente perlodo que serfa sexenal, el cual desarrollaron conjuntamente con el Partido
Nacional Revolucianario, a través de una Comisidn Técnica.” Presentaron ¢l "Plan Sexenal”,
m’isma que fue la base de gobierno de Ldzaro Cdrdenas, en él se marcaba la direccidn
econdmica del pals, ast como el mejoramiento de la poblacidn, El cumplimicnto de dicho
Plan exigié reformas y qdccuacione.\' a-la Administracidn Piblica. La importancia de dicho

dacumento estriba en que fue el primer intento de direccidn econdmica de gobierno.

52 pichardo Pagas, Ignacio. op. cit. p. 18
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El segundo Plan, clahorado en ¢l perfodo de Manwel Avila Camacho no wvo la misma
importancia en el neevo régimen; de tal manera que en 1941 se cred un fondo para el fomento
industrial, que tenfa como fin promover el desarrollo de nnevas industrias, consideradas de
interds para la economia, misto que tres aiios mds tarde se convertiria en la Comtisién Federal
de Fomento Industrial, Las intenciones del gobierno eran en cierta manera planear las acciones

de dste, pero los resultados no fueron los deseados.

El gobierno de Miguel Alemdn trato de revivir dicha Comisidn, denomindndola Comisidn
Nacional de Inversiones, sin embargo, no pudo obtener logros favorables, Dichos intentos de
planear ¢l desarrollo econdinico del pafs, eran imprescindibles dado el crecimiento econdinico.
En 1952, Adolfo Ruiz Cortines, con el fin de detener el desordenado proceso de inversidn tanto
del sector piiblico como del privado, cred el Comité de Inversiones, el cual estuvo integrado por
Juncianarios de la Secretarias de Hacienda y de Economia, asi como de algunos organismos
descentralizados. En 1953, se cred una Comisidn intersecretarial, quién conjuntamente con los

anterigres fueron los encargados de la formmlacion de Planes de Desarrolly,

En 1954, esta Comisidn de Inversiones, pasa a depender de la Oficina del Presidente de la
Repiiblica, quién le otorga el nombre de Comisidn de Inversiones, y a la gue faculta para
planear el gasto piblica, establecer  priovidades, jerarquizar los proyectos y programas de
gobierno a mediano plazo, asi como la funcidn de integrar la informacidn sabre el presupuesto
de inversion de las instituclones I)dhlicas, dejando fuera la vigilancia del cumplimiento de los

programas de inverion,
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En el periodo de gobierno de Adolfo Lépez Mateos, se cred la Secretarfa de la Presidencia, quién
asumid la atribucion de elaborar el Plan General del Gasto Piblico ¢ inversiones  del Poder
Ejecutivo, asi coma los programas especificos que marcaba el Presidente de la Repiiblica. Fue
en 1962, que por Acuerdo Presidencial, se cred ln Comisidn Intersecrewrial, quien fue la
encargada de elaborar los planes nacionales para el desarrollo econdmico y social del pais, a

corto 'y largo plazos,

“Posteriormente los esfierzos de planeacicn se concentraron en la definiéion de marcos generales
para fijar metas precisas de erecimiento econdmico y en la definicion de directrices que
permitieran a todos los grupos sociales un conocimiento de los objetives a lograr, (...) en el
pasado reciente, la planeacidn cobrd particular importancia. Asi, en el periodo 1976 - 1982, se
dieron los primeros pasos para conformar un Sistema Nacional de Planeacidn, se formularon
diversos planes sectoriales y Estatales y se elabord un Plan Global de Desarrollo 1980 - 1982.
Estas wreays representaron avances en nateria de planeacidn: fue posible integrar un documento
que ubicd las acciones de los distintos Sectores econdmicos y sociales dentro de un marco
estratégica general; se avanzd no solo en homogeneizar la metodologia, sino tambidn los
conceptos, enfoques y procedimientos, y se cred conciencia sobre la importancia de la planeacién
en tdas Ios niveles del sector piblico y en la Sociedad en general, mediante la amplia difision

de los propdsitos y objetivos glabales del desarrollo nacional. ™

% Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983 -
1988, Secretaria de Programacién y Presupuesto 1983,
pp. 21-22
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Bajo este concepto, y de acverdo con la concepcidn constitucional respecto a lu rectorfu
econdmica, el Articulo 25 menciona que el Estado plancard, conducird, enordinard y orientard
la actividad econdmica nacional y llevard a cabo la regulacidn y fomento de las actividades que

demande el interds general, en el marco de libertades que otorga esta Carta Magna,

Los fines del proyecto nacional cantenidos en el Articulo 26 constinecional, se determinardn los
ohjetivos de la planeacidn; ésta serd democrdtica, ya que mediante la participacidn de loy
diversos sectores, se recogerdn las aspiraciones y demanday de la sociedad para incorporarlas

al plan y los programas de desarrollo,

La importancia de contar con un plan, radica en que se tenga un documento que gule lay tareas
y actividades que realiza del gubierno, lay cuales son acordes a los programas comprendidos
en el plan y programas a los que obligaroriamente se suwjetan los actos de la Administracidn

Piblica Federal .

La Planeacién Democrdtica. El Plan Nacional de Desarrollo

En_cumplimiento a lo dispuesto en el articulo anterior y a la sefialado en el articulo So. de la
Ley de Planeacidn, el titular del .ll’odcr Ejecutivo Ernesto Zedillo Ponce de Ledn presentd el Plan
Nacional de Desarrollo para el periodo 1995-2000, mismo que fue producte de un procesa
demacrdtico de consulta nacional pbpular, enviado al Congreso de la Unidn para su examen y

opinidn, destacado en el estado de derecho que "...se atorgard a la poblacidn la canfianza de que

- los recursos piblicos se utilizan con legalidad , transparencia, honestidud y eficiencia, y, que a
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su vez existan mecanismos que. el orden juridico nacional les ha conferido... , ast mismo dentro
de lays estrategias plantea .. Ja propiedad y rendicion de cuentas en el servicio piblico, a través
de la realizacidn de una reforma profiuada de los actuales drganos de control inerno y externo
de la gestidn publica y acmalizar el marco juridico para la prevencidn, cantrol y sancion de la
corrupcidn, asl como reestructurar ¢l sistema de control interno del Poder Ejecutivo para
transformarlo en un drgano promotor de la modernizacidn y desarrollo de la administracidn
piiblica, al igual que promover ¢l acercamiento del gobierno a la poblacidn y la participacidn
ciudadana en las acciones de control de la gestidn piiblica y edificar wna cultura que fuerce los
valares dticos del servicio publico, que rechace la corrupcion, la impunidad y aliente los

principios democrdticos y las actitudes participativas. "

El Principio de la Divisién de Poderes

El Supremo Poder de la Federacidn se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, En referencia al Poder Ejecutivo, la Constitucidn Polfiica de los Estados Unidos
Mexicanos sefiala en el artlculo 49 que "No pudrdn reunirse dos o mds de estos Poderes en ina
sola persona o corporacidn, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
Jacultades extraordinarias aI.Ejecurivo de la Unidn conforme lo dispuesto en el articulp 29. En
ningin caso, salvo lo dispuesto en el segunduv pdrrafo del arifeulo 131, se atorgardn facultades

extraordinarias para legislar."

i Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000. Resumen. Uno mis

uno. México lo. de junio de 1995.

% Articulo 49 constitucional.
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A pesar de que constitucionalmente se establece dicha division, las fucultades constitucionales
y en la prdctica el Presidente de la Repiblica posee un gran poder respecto a los poderes

Legislativo y Judicial.

La injerencia del poder Ejecutiva se da sobre el legislativo; ya que la mayoria de los legistadores
son del partido mayoritario, del cual el Presidente es el Jefe, y por disciplina del partido, éstos
apruehan lo que el ejecutivo quiere; sobre el Judicial, debido a que el Presidente de la Repiehlica
nombra a los Magistrados, les concede ciertas licencias a dstos y a los Ministros y Magisirudos
de los tribunales de la Suprema Corte de Justicia del Distrito y territorios federales. En ambos
casos existe un compromiso con el Ejecutivo par lo gque se explica la supeditacidn que tienen

hacia ¢l los otros dos poderes.

El Pader Legislativo se deposita en el Congreso de la Unidn y estd integrado por las Cdmaras
de Diputados y Senadores. La primera tiene como atribucion principal, crear o, en su defecto,
estudiar, discutir y votar sobre las iniciativas de ley que se le presentan, asf como resolver los
asuntos relacionados con el andlisis, discusidn y aprohacidn del presupuesto de egresos de la
federacion y del Departamento del Distrito Federal, revisar la cuenta p:{l)lica; vigilar el
desempeiv de la Contaduria Mayar de Hacienda. Respecto a la Cdmara de Senadores, es la
encargada de estudiar, discutir y votar sobre las iniciativas de ley; analizar la polttica exterior;
aprobar los tratados internacionadles 'y convenciones diplomdticas que celebre el ejecutive; y

erigirse ein un gran jurado para conocer los delitos «ficiales de los funcienarios federales,
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Enun sistema democrdtico en donde la separacion de poderes implica autonoméa, para que cada
une de ellos ejerza las atribuciones que la Constitucion les confiere y para que los habitantes
de un pais no queden a merced de una persona, requiere de la implantacién de controles, y dsivs
solo pueden darse a través de leyes. Jorge Carpizo menciona al respecto, ¢ue en un sistema
politico como el de México, en dunde el Presidente ... ha usurpado funciones que le competen
al pueblo 'y al poder legislativa, hay, con urgencia que regresarlus a éstas, porque de lo
contrario se esuin propiciando enfrentamientos estériles y luchas fratricidas para conseguir que

puedan retornar los atribuciones a quien de acwerdo a la constisucidn las posee.™

El Poder Judicial, reestructurado en cuanto o su organizacion y funcianamiento, de acuerdo al
biario Qficial de la Federacidn del 31 de diciembre de 1994, distribuye su competencia entre
la Suprenma Corte de Justicia y el Consejo de la Judicamira Federal; éste  drgano de nueva
creacidn, al cual se le encomiendan los asuntos adwministrativos del Poder Judicial de la
Federacidn,  permitir a la Corte dedicar mayor tiempo a la atencidn de los asumtos
Jjurisdiccionales de su vompetend'a, sin perder su ohjetivo de administrar la justicia, vigilar la
aplicacidn de las leyes. Dicho poder estd integrado por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, los Tribunales Colegiados de Circuito, los Tribunales Unitarios de Circuito, los
Juzgadvs de Distrito, el Jurado Federal de Ciudadanos y los Organos Auxiliares ( Unidad de
Defensoria del Fuera Federal, Instituto de Judicatura 'y, Contraloria del Poder Judicial de la

Federacion de los iribunales federales).
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Ll Poder Ejecutive, "...el depositario supremo de este poder de la Unidn en un sélo individuo,
denominado Presidente de los Estdos Unidos Mexicanos®, materializando su aceion a través de
la Administracidn Pidblica, que es la intermediaria de las acciones del gobierno con la

sociedad."®

Sus funciones principales sou: nombrar y remover funcionarios; enviar las iniciativay
de ley, asi como promulgar y ejecutar las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn; ser el
Jjefe mdximo de la fuerza armada; dirigir las negociaciones diplomdticas; celebrar traiudos
internacionales y enviar, anualmente al Congreso, la Ley de Ingresos y ¢l Presupuesto de Egresos
de la Federacidn. En el Estado de derecho en que vivimos, el Poder Ejecutivo, es quien tiene a
su cargo el manejo directo de ta Administracidn Piblica, cuyas atribuciones se sustentan en el

Articulo 89 Constitucional, ademds, la Carta Magna lo faculta para expedir leyes sobre servicios

pikblicos concesionados o explotados directamente, de acuerdo can el Articulo 73 Constitucional.

Debido a que el gobierno proporciona bienes 'y servicios a la poblacidn, dste tiene que
organizarse de manera que su funcionamiento sea eficiente; por lo gue la Administracidn Piblica
Federal queda establevida constitucionalmente de la siguiente manera; "...serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso, que distribuird los negocios del

orden administrativo de la Federacidn que estardn a carge de las Secretarius de Estudo y

7 El articulo 82 Constitucional establece los requisitos

para ser Presidente de la Repiblica Mexicana, los cuales
son: ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce
de .Bus  derechos, e ‘hijo de padres mexicanos por
nacimiento, tener 35 aflos cumplidos al tiempo de la
eleccioén, residir en el pais durante un afio antes de la
elecci6n, no pertenecer al Estado Eclesidstico ni ser
ministro de algin culto,

ﬁiclia:do P‘a'rjdz'a, Ignacio. op, cit. p. 110
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Departamentoy Administrativos 'y definird las bases generales de creacidn de las entidades

paraestatales y la intervencidon del Ejecutivo Federal en su operacion, ™
La Ley Organica de la Administracién Piblica Federal

Para logrur una organizacidn y funcionamiento cficiente de las dependencias y entidades,
congruente con los abjetivoy nacionales, José Ldpez Portillo emiiid la Ley Orgdnica de la
Administracidn Piblica Federal, en la cual se establecid el ejercicio y atribuciones para ¢l
despacho de los negocios del orden administraiivo, encomendados al Poder Ejecutivo, Es
precisamente en esta Ley donde se sefialan las atribuciones y funciones de los drganos que
realizan en las dependencias y entidades de la administracion piblica mexicana el control de

gestidn, ast como lus auditorfas administrativas.

El artfeulo 19 de dicha Ley, establece la obligacion que tiene ¢l timlar de cada secretarfa de
estado o departamento administrativo para expedir el reglamento interior, los manuales de
organizacidn, de procedimientos y de servicios al piblico necesarios para el furicionamiento de
la institucidn. Dichos dacumentos permiten, conacer atribuciones, funciones, estructura orgdnica
(dreas sdslan tivas, de control y apoyo), responsabilidudes de los servidores publicos y la forma
en que son realizadas las diversas actividades que les competen. Esta diSpos‘icidn no es cumplida
por los ser'vidnres pitblicos responsables de las dependencias y entidades, pues la mayoria de

ellos poneni muy poco interés en la elaboracidn y actualizacidn de sus mannales de organizacion,

% Artfculo 90 constitucional.
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procedimientos y Servicios, de igual manera han ido desapareciendo de la estructura orgdnicn,
a la Unidad de Organizacion y Mcwdos, quien era la encarga de elaborarlos, dejando esta

actividad para la contratacidn de los servicios de despachos externos de consultoria,

Cronologia de la Funcidn de control en la Administracion Piblica Mexicana.*
- En 1824 se cred el Departamento de Cuenta ¥ Razdn, dependiente del Ministerio de
Hacienda, encargado de formular los presupuestos y la cuenta de ingresos y egresos,

Paralelamente se cred el Ministerio de la Tesorerfa General.,

- En 1831 desaparecié el Departamento de Cuenta y razdn y se cred la Direccion de
Rentas, cuya funcidn era inspeccionar los diversos ramos del Gobierno Federal y formar

el Estado General de Valores,

- En 1867 la Secretarla de Hacienda queds como tinica dependencia fiscalizadura,
conservanda a través de la Tesoreria General, las fimciones de recaudacion y distribucion

de:los candales piblicos.

- En 1881 se incrementaron lay facultades de la mencionada Secretaria al asignarle la
Direccidn de la Contabilidad, la formacidn de la cuenta general del erario, la glosa

preventiva y las observaciones resultantes de dicha glosa.

80 nugl d_&ggamzacmn General de la_ SECOGEI‘ actualmente
héoretaria dg la Contraloria y Desarrollo Admin
PP-
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En 1919 se rearganizé la - Tesoreria y se le otorgaron lay funciones de recaudar,
custodiar y distribuir los fondos piblicos, asi como administrar los bienes de la Hacienda

Piiblica Federal. Se cred la Direccidn de Contabilidad y Glosa.

El 25 de diciembre de 1917 la Ley de Secretarfas de Estado cred el Departamento de
Contralorfa, adscrito directamente al Timlar del Ejecutivo, con el fin de mejorar el
Suncionamiento de la Administracion Publica 'y moralizar al personal al servicio del
Estado. En cuanto a la funcidn de control, no sdlo se circunscribia la Icgalidad en el
manejo de fondos, sino tamhién a la evaluacidn del rendimiento gabernamental, que
comprendia la realizacidn de estudios de organizacion, procedimientos y gasios de las
secretarilas, departamentos y demds oficinas de gohierno, con el fin de abtener mayor

economia en el gato y eficacia en la prestacion de servicios.

En 1932 se¢ madificd la Ley de Secretarias de Estado, desaparecid el Departamento de
Contraloria y sus funciones fueron asignadas a la Secretarfa de Hacienda, de control
preventivo en actos y contratos, que afectaban al erario federal, contabilidad general,

glosa y responsabilidades.

En 1935 se cred la Contraloria de la Federacidn, dependiente de ta misma Secretaria,

encargada de la contabilidad piblica, glosa y fincamiento de responsabilidades.




- En 1947 se establecid la Secretarta de Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrativa, con
el propdsito de centralizar los asuntos relacionados con la conservacidn y adniinistracion
de loy bienes nucionales. En ese mismo aiio se promulgd la ley para el Control de
Organismos  Descentralizados 'y Empresas de  Participacidn  Estatal, en la que se
establecid que dichas empresas quecaban sujetas a la supervisidn financiera y control

administrativo del Ejecittivo Federal.

- En 1948 se cred la Comisidn Nacional de Inversiones, dependiente de la Secretarta de
Hacienda, cuya funcidn fue de control y coordinacidn de los Organismos Descentralizados

y Empresas de Participacion Estatal.

- En 1949 desaparecid dicha Comisidn y se transfirieron sus funciones, relativas al control
de las Instituclones Nacionales de Crédito y de Seguros, a las Comisiones Nacionales

respectivas.

- En 1953 se establecid el Comité de Inversiones, gue pasd a depender directamente del

Presidente de la Repiiblica, con el nombre de Comisidn de Inversiones.

o . : ! - En 1958 la. Ley de Secretarias y Departamentos de - Estado cred la Secretarfa de la

Presidencia, asigndndole la facultad de elaborar el Plan General del Gasto Piiblico ¢

' Inwi.vii)nes, ast como coordinar y vigilar los Programas de la Administracién Piblica.

La misma Ley, transformd la Secretaria de Bienes Nacionales ¢ inspeccidn Administrativa
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en Secretarfa del Parrimonin Nacional, dejdndole las mismas funciones mds las del

control financiero y administrativo de los entes paraestatales.

En 1965 se aprobd la Ley para el cantrol de los arganismos descentralizados y empresas

de participacidn estatal.
En 1970 e modifics la Ley anterior, amplidndose las funciones de control.

En 1976, al expedirse la Ley Orgdnica de la Administracion Piblica Federal lay
Sunciones de control 'y vigilancia se distribuyeron entre diversos drganos de In
administracidn central de acuerdo con su naturaleza, tales como:

- El manejo de la deuda piblica y lo referente al avabio de los bienes muebles

nacionales, a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico.

- El contral, vigilancia y evaluacidn del efercicio del gasto pithlico federal y de los
presupuestos de los contratos de obra piblica, informddca, y de las adguisiciones

de toda clase, en la Secretaria de Programacidn y Presupuesto.
- La administracidn y vigilancia te los bienes de propiedad originaria, lvs que

constituyen recursos naturales no renovables y los de dominio piiblico de nso

comifn, en la Secretaria del Patrimonio y Fomento Industrial; y
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- La administracion y vigilancia de Ins inmuehles de propiedad federal y el
estallecimiento de lus normas para la celeliracion de contratos de construccion
y conservacidn de obras federales, en lu Secretar(a de Asemamientos Humanos y

Obras Pihlicas.

- La intervencidn en las adquisiciones de toda clase y el manejo de almacenes,
control de inventarios, avabios y baja de hienes muebles, en la Secretarfa de

Comercio.

- La responsabilidad del control, desde ¢l punto de vista presupuestario, del
I 1

personal federal, en la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, y

- El registro y control de lu manifestacidn de los bienes del personal piblico
Jederal, en las Procuradurias General de la Repiiblica y General de Justicia del

Distrito Federal.

En 1982 se planted la-necesidad de armonizar y fortalecer lu funcidn de control en el
sector piblico. Miguel de la Madrid Hurtado presentd al Congreso de la Unidn, las
prapuestas para reformar y adicionar a la Ley Orgduica de la Administracidn Piblica

Federal, dando origen a la creacidn de la Secretaria de la Contralorfa General de lu

Federacidn *, actualmente Secretarla de Contraloriu y Desarrolio Administrativo, -

‘5,‘”} ‘Decreto de reformas y adiciones a la Ley Orgdnica de la

Administracién Pdblica Federal. Diario Oficial de la
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integrdndose en esta dependencia las funciones de control y evaluacidn global de la

gestidn miblica, anteriormente dispersas,
La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo®?

Creada con el abjeto de reestructurar las instancias de conitral para el manejo eficaz y honesto
de los recursos de la Nacidn, mediante facultades de control, normativas, de vigilancia y
fiscalizacidn, en lo relativo a las responsabilidades de los servidores pithlicos. De este modo,
dicha Secretarfa riene el cardcler de ser la dependencias centralizadora de los sistemas de

control de la gestion gubernamental, estableciéndosele entre otras las siguientes atribuciones:

I "Organizar 'y coordinar el sistema de control y evaluacidn gubernamental...” Esta
atribucion de evaluacidn permitird conocer, can cierta periodicidad, el avance de los
prog‘ramm' de las dependencias y entidades, desde un punto de vista operativo, y no como
lo indica el Programa de Trabajo de la propia Secretaria, en cuanto al cumpliniiento de
objetivos y metas del ejercicio del gasto piiblico; en este sentido esta fiuncidn le deberfa

de competir a la Contadurfa Mayor de Hacienda.

cién. 29 de diciembre de 1982.

Federacidn,

@ pLey Orgdnica de la Administracién Piblica Federal. Diario
Oficial de la Federacién. del dia 28 de diciembre de
1994,
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"Expedir las normas que regulen los instrumentos y procedimiertos de control de la
adminisiracion pidblica federal..." La regulacidn del proceso de evaluacitin y control de
la gestidn miblica, a través de la emision de normas, propiciard la eficiencia del sistema

integral de la gestidn piblica.

"Vigilar el cumplimiento de los normas de control y fiscalizacidn, asi como, asesorar y
apoyar a los drganos de control interno de las dependencias y entidades de la

Administracidn Pitblica Federal,"

"Establecer las bases generales para la realizacidn de auditorfas en las dependencias y
entidades de la Administracidn Piblica Federal, ast como, realizar las auditorfas, que se
requieran, a las dependencias y entidades en sustitucidn o apoyo de sus propias drganos
de control”, Con el fin de unificur criterios de andlisis, métodos y procesos de revisign,

a través de las auditorias.

"Organizar y coardinar el desarrollo administrativo integral en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, a fin de que los recursos humanos,
patrimoniales y los procedimientos téenicos de la misma, sean aprovechados y aplicados
con criterios de eficiencia, buscandn e todo momento la eficacia, descentralizacidn,
desconcentracidn y simplificacion administrativa...”. Esta atribucidn tiene gran relevancia
pues st verdaderamente se llevara a cabo, mejorarfa los servicios, -~ simplificarfa la

realizacidn de trdmites, frenaria la deficiente prestacion de servicios, abusos y corrupcidn.




Vil

Vi,

Xl

"Realizar, por si o a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico o de la
coordinadora de sector correspondiente, anditorlas y evaluaciones a las dependencias y
entidades de la Administracidn Pidblica Federal con el abjeto de promover la eficiencia
en sus operaciones 'y verificar el cumplimiento de los objetivos comenidos en sus

programas.”; esta accidn presenta dualidad can la Contaduria Mayor de Hacienda.

"Inspeccionar 'y vigilar directamente o a través de los drganos de  cantrol, que las
dependencias y entidades de la Administracidn Piblica Federal cumplan con las narmas
y disposicioney en materia de sistemas de registro y conabhilidad, contratacidn y
remuneraciones de personal, contratacidn de adquisiciones, arrendamientos, servicioy y
ejecucidn, enajenacidn y baja de bieues muebles e inmuebles, almacenes y demds activos

recursos materiales de la Administracion Pidblica Federal.”
y

"Designar a los auditores externos de las entidades a;s'{ comb normar 'y controlar su
desenmperio," En muchos casos, esta atribucidn queda hajo los criterios de los titwlares
de-las dependencias o entidades, por lo que resulta improcedente dicho nombramiento,
debido a que la denaminacidn provacard acciones que ne obedezcan a intereses del

sistema integral de control y evaluacion,

“Designar, para el mejor desarrollo del sistema de control y evaluacidn gubernamentales,

delegados de la pmp:"a Secretarla ante las dependencias y drganos descoucentrados de
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la Administracidn Piiblica Federal centralizada, y comisarios en los drganos de gobierno

o vigilancia de las entidades de la Administracidn Piblica Paraestatal.”

Xl Infarmar periddicamente al Ejecutivo Federal sobre el resultado de la evaluacion
respecto de la gestion de las dependencias y entidades de la Administracin Piiblica

Federal, asi como, de aquellas que hayan sido objeto de fiscalizacion..."

La finalidad de la Secretaria de Contralorfu y Desarrollo Administrative es fundamental para
evaluar la actividad pilblica, ya sea como medio preventivo o como elemento correctivo. s
evidente que en la prdctica no se ha cumplido con dichos abjetivos, par lo que ha resultado en
parte inoperante su desarrollo, siendo una de las cansas que los drganos de control interno de
las dependencias y entidades de la administracidn piblica, no cuentan con personal idéneo para
levar a caho. sus funciones encomendadlas. Por otro lads, desde sic creacidn, presenta una
dualidad de funciones con la Contaduria Mayor de Hacienda anngue sus ohjetivos son diferentes,
Se han mencionado exclusivamente las atribuciones que competen a la actividad de evalteacion
y-control de la gestidn piiblica, mismas que constituyen el objeto de estudio de la presente

investigacion,

En el ler. Informe de Gobierna que presentd el Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, aludid sobre
- ’una,lriicla‘tiva de ley de crear una Auditorfa Superior de la Federacidn, que cuente con
o per.sahalidad juﬂdiba y patrimanio propios, que sea antdnoma, para que fiscalice y controle al

i vo y el ejercicio de los recursos piiblicos, la idea propuesta-es ambigua debido a que no




se han dado a conacer cuales serfan sus funciones, para asi poder identificar si existe traslape
de funciones con la Comaduria Mayor de Hacienda y la Secretaria de la Contraloria y

Desarrollo Administrativo.

Con base en las atribuciones que le confiere la Ley Orgdnica de la Administracion Pitblica
Federal a la Secretaria de Cantraloria y I)esarrollu.Adminis'lralivu, antes SECOGEF, se cred
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pitblicos, con el fin de regular la
actividad de los funcionarios piblicos y empleados en general, para efectos de responsabilidad

imputable a toda persona que desempedie un empleo en la Administracidn Piblica Federal, quien

serd responsahle por los actos u omisiones en que incurran en el desempeiio de sus funciones.
La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos

Con el fin de establecer un vinculo entre la sociedad civil y la clase gobernante, desde el titulur
hasta los funcionarlos medios, se cred esta Ley que pretende regular el ejercicio de autoridad
de los servidores piblicos. Establece en el artfculo 1o. el objeto de la ley, que es reglamentar
el Tiulo Cuarto Constitucional, en materia de:

2 Los sujetos de responsabilidad en el servicio pitblico;

i Las obligaciones en el servicio piblico;
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Il Las respousabilidades y sanciones administrativas en el servicio piiblico, asi coma las que

se deban resolver mediante juicio polttico;
V. Las aworidades competentes y los procedimientos para aplicar dichas sanciones;

V. Las awtoridades competentes y los procedimientos para aclarar la pracedencias del

pracedimiento penal de los servidores miblicos que gozan de fuero y,
VI. Ll registro patrimonial de los servidores piblicos.

A pesar de que el objetiva de dicha ley, es el sancionar a aquellos funcionarios piblicos que
cometen irregularidades, deshonestiad y corrupcidn, durante ¢l desempeiio de sus cargos, ésta
no es aplicada en todos los niveles de la Administracidn Piblica, debido a que la Secretaria de
Contralurfa y Desarrollo Administrativo, para emitir una resolucion, interpone los aspectos
poltticos; cuando el infractor es un personaje importante; siendo a los funcionarios de niveles
medios superiores a quienes si se les imﬁuran las faltas cometidas; situacidn que se vuelve

andmala, ya que las sanciones deben ser aplicadas, sin anteponer intereses de ningsin tipo,
Con ¢l fin de lpgrar una mejor gestidn gubernamental, incrementar la productividad de los

asuntos de la adminlsracidn Piblica y levar un registro del cumplimienta de los programas de

desarrollo_econdmica-y social de la nacidn, se creas otros sistemay adwministrativos y se
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implantan técnicas contables modernas y de control, por lo que el Ejecutnva Federal reformd en

1976 la:

La Ley Orgiinica de la Contaduria Mayor de Hacienda®

Camo un drgano técnico de la Cdmara de Diputados del Congresa de la Unidn considerada un
ente superior de fiscalizacidn, quien tiene a su cargo la revision de las Cuentas Piblicas del
Guobierno Federal y del Departamento del Distrito Federal, asi como las demdy funciones que
expresamente le encomienden la Constitucidn Polfiica de los Estados Unidos Mextcanos, su
propia Ley Orgdnica, otros ordenamientos legales y. reglamentarios, y los acuerdos y

disposiciones que emita la Cimara de Diputados.™

El término de comtadurla sugiere la idea de contabilidad, ya que ésta da razén de la entrada y
salida de los caudales, mientras que el térming de contraloria, ademds de contener la actividad
eontable, sugiere el control estricto de la recandacion de los ingresos y del ejercicio de los

egresvs, por lo que al Contador Mayor se le designa “..la facultud de que las visitas,

inspecciones y auditorfas practicadas a los organismos y a entidades de la adminisiracicn

piblica, tenga el derecho y la obligacidn de fincar responsabilidades civiles, administrativas o

- penales, a los funcionarios o empleados publicos transgresores de la ley y las personas fisicas

8 - “creada el 31 de diciembre de 1936.

o Articulo lo. del Reglamento_de la Contaduria Mayor de .
" ‘Hacienda. publicado en el Diario Oficial de Federacidn en

mayo de _1980.
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o morales que con ellos se haya coludido en la comisidn de delitos patrimoniales en contra de

la hacienda piblica federal y de la del Departamento del Distrito Federal®

Una de las principales fallas que se dan en este Organismo es la demora para la dictaminacion
de la cuenta piiblica, debido a que su proceso de imegracion y andlisis es muy largo,
inicialmente los informes de gestion son elaborados y enviados por las dependenciay y entidades
pmihlicas a la Secretarta de Contralorfa y Desarrollo Administrativo, ésta concentra e integra
todas los informes en un solo documento, mismo que es remitido al Presidente de la Gran
Comisidn de la Cdmara de Diputadvs, quien a su vez lo entrega a la Comisidn de Hacienda y
Presupuesto de la misma Cdmara, la que bo revisa, dictamina, y presenta a consideracién del
pleno de la Cdmara para su aprobacidn. Cabe mencionar que en esta parte del praceso, se da
una fuerte presencia del Partido Revolucionario Institucional, PRI, sitacion que favorece a los

interds partidistas y a las decisiones gubernameniales.

Para que la emisidn del dictamen sea conocida por la suciedad con opartunidad, la Secretaria
de Contraioria y Desarrollo Administrativo conjuntamente con la Contaduria Mayor de Hacienda
se sugiere que deberfan modificar sus procesos de integracidn y andlisis, procurando gne los
informes de gestidn sean presentados simultdneamente a ambas, con el propdsita de realizar sis
diagndsticos paralelamente. Este es otro punto donde estas instituciones presentan dualidad de

funciones, en cuanto ala funcldn de fiscalizacidn.

| & Exposicién de motivos de la Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda. 1991. p. 8
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Can el prapdsito de fortalecer loy logros alcanzados, a través de la ejecucion de los programas
y proyeetos de s dependencias 'y entidades de la administracion piiblica federal se
requirid Hevar a cabo actividades de control, vigilancia y evalnacidn, para que, entre otros
aspectos se lograra consolidar los proyectos en marcha y favorecer la transicidn de la
administracién de Carlos Salinas de Gortari 1988-1994 al 2000 de Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn con opornaridad y transparencia, permitiendo ast la continvidad de las funciones piiblicas.
Ademds de lu Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, antes SECOGEF, publicé las siguientes normas y

documentos:

- DECRETO por ¢l que los titulares de las dependencias y entidades de la Administracidn
Pitblica Federal y servidores pitblicos, hasta el nivel de Director General en el sector
centralizado o su equivalente en el sector paraestmal, deberdn rendir al separarse de sus
empleos, cargos o comisiones, un informe de los asuntos de sus competencias que tengan
asignados para el ejercicio de sus atribuciones legules a quienes los sustituyan en sus

funciones.*

Uno de los fines de este decreto-es el que los funcionarios, al término de su encargo, rindan un
informe de gestion, con el propdsito de dar u conocer el ejercicio de su funcidn, ast como el

‘ apmﬁechamu;emo de los recursos asignados para el desarrollo de sus actividades.

ge

iario Oficial de la Federacién, 2 de septiembre de 1988
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ACUERDO mediante el cual se establecen las disposiciones que se aplicardn en la
entregn y recepcion del despacho de los asumtos a  cargo de los titlares de loy
dependencias y entidades de la  Administracidn Piblica Federal y de los Servidores
Piiblicos husta el nivel de Director General en el sector centralizado, Gerente o sus

equivalentes en el sector paraestatal,”

Con el propdsito de garantizar la continuidad en la prestacion de servicios, ast como de los

aswntos en trdmite, el funcionario al finalizar su gestidn deberd elaborar un acta de entrega y

recepcidn del despacho, la que contendrd: informe de: gestion, documentacidn correspondiente

a la simacidn de los recursos, humanos, financieros y materiales, relacidn de estudios y

proyectoy, obras publicas en proceso y en general, todos los aspectos administrativos , asf como

el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas desarrollados.

ACUERDOQ presidencial para la transicién de la Admiristracion Piblica Federal %
Programa de Mediano Plazo para el cierre de la Administracidn Piblica Federal

Compromisos de cierre de la Administracidn Piblica Federal™

67
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0

Diario Oficial de la Federacién, 5 de septiembre de 1988.
p. 78

Diario Oficial de la Federacién, 24 de agosto de 1993.

Diario.Oficial de la Federacion, 8 de junio de 1994.
Diario Oficial de la Federaci6n. 8 de junio de 1994,
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Con el fin de dar a conocer los logros y evaluar el cumplimienta de las meias asi coma informar

con oportunidad y transparencia el desempeiio de la gestidn pulllica.

- Marco de Actuacidn de las Unidades de la Contraloria Interna de las Dependeucias del

Sector Central, ™

- Marca de Actacidn de los Delegados de lu Comralorfa de las  Dependenciay de la

Administracion Piblica Federal, 7

Todus estas disposiciones tienen como fin  incorporar wn mecanismo que contemple las
principales acciones que deben desarrollar los drganos internos de contral de las entidades y
dependencias de la administracidn piblica, a efecto de que en forma oportuna instrumenten las
medidas correctivay pertinentes y, en s casu, determinen y promuevan la aplicacidn de sanciones
disciplinarias a que haya lugar, sin anteponer los intereses politicos o personales, permitiendo
a su vez a la Secretarfa de Contralorfa y Desarrollo Administrativo realizar un andlisis de la

gestion piblica.

El cumplimiento de esta normatividad permite contar con mayores elementos para evaluar los
abjetivos, metas, sistemas, procedimicntos y actividades susceptibles de incurrir en desviaciones

asi- como sustentar -las prapuesis y soluciones gue se presentan- a los titulares de las

N SECOGEF, Boletin C-001.
7 gECOGEF. Boletin C-002,
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dependencias o entidades, para la eficaz toma de decisiones, Ademds  reforzar las acciones de

control y evaluacion de la gestion piiblica, asi como el fincar responsabilidades.

No obstante los propdsitos que dichas disposiciones estdn enfocados a regular y controlar la
gestion de los funcionarios piblicos, asegurarse del total cumplimicnto de lay metas plancadas,
ast coma de los compromisos asumidos, la realidad cotidiana demuestra o contrariv; esto
debido a que existen algunos servidores piblicos que incurren en prdcticas ilicitas, por lo que
se requiere de un mayor  control, menos normatividad y que la aplicacidn de las medidas
correctivas 0 sanciones, en su caso, no sean fuera de tiempo. Considerando lo que dijo Henry
Fayol:  "Para que un control sea eficuz debe ser realizado en tiempo oportuno y seguido de
i

sanciones,"”, aunque la ley prevea cinco afios de responsabilidad, posteriores al término del

encargo.

B Fayol Henry. Administracién Industrial y General. "El
Ateneo". Buenos Aires Argentina. p. 232
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TERCER APARTADO

EVOLUCION DE LA AUDITORFA ADMINISTRATIVA,

La auditorlu ha evolucionado en tal forma que de ser un andlisis rutinario y exhaustivo de los
movimientos financieros del que se obtenian resultados que mostraban errores y fraudes, se
transformd en un andlisiy sistemdtico de los estados financieros en dos aspectos: primero el gue
da fe de su presentacidn y segundo al hacer recomendaciones para corregir desviaciones y
mejorar la situacidn de la organizacion auditada. Dicho criterio implica determinar la
razonabilidad de la sitwacidn financiera y los resultados de las operaciones, asi coma evaluar

la eficiencia y productividad de los drganos en revisién.

Auditoria Administrativa

En el libro Sinopsis de la_Auditoria Administrativa se sefiala que a la auditoria se le ha
adicionado la palabra administrativa con el propdsito de indicar "..la expansidn de las
actividades de examen y de evaluacidn a ciertas funciones operacionales, ho relacionadas
directamente con los aspectos cubiertos por la auditor(a financiera tradicional.., M teniendn por
objeto dar a conocer los resultados financicros de un organismo,  consistente en realizar el

andlisis sistemdtico de los registros de las operaciones contables y los resultados de éstas en nn

periodo determinado.

"

"Rodriguez Valencia, Joaquin. Sinopsis de Auditoria
Administrativa. Trillas. México 1990. p. 2 ‘
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Muchos awtores califican a la anditorfu adwministrativa como operacional, gerencial, de
rendimiento o programdtica; esto  ha provocado  confusidn para quicnes no expertos en
auditoria administrativa; no obstante, la denominacidn que se le de, lo importante es que, se
deriva de la awditorfa financiera y emplea las mismas téenicas  metodoldgicas (investigacion,

verificacidn y prueha) y procedimientos similares en su prdctica o aplicacion.

William P. Leonard define la Auditoria Administrativa como "..un examen completo y
constructivo de la estructura organizativa de wna empresa, institucidn o departamento
gubernamental, o de cualquier otra entidad y de sus métodos de control, medivs de operacidn
y empleo que dé a sus recursos humanos y materiales.,,"”; Edward F. Norbeck la refiere coma
* la téenica de control que proporciona a la gerencia un método para evaluar la efectividad de
los pracedimientos operativos y controles internos... "™, José Antonio Ferndndez Arena la enuncia
como ".lu revisidn objetiva metddica y completa de los niveles jerdrquicos de la empresa, en

cuanto a sk estructura y participacion individual de los integrantes de la institucién, "

William P. Leonard se enfoca hacia el campo de la Administracidn Piblica; Rodriguez Valencia
plantea funciones operacionales no relacionudas con las finanzas; E. F. Norbeck la refiere al

resultadn que proporciona a la gerencia para evaluar la eficacia de los procedimientos y los

istrativa, Diana.

‘México 1973. p. 45

% Norbeck, E. F. BAuditoria Administrativa. Editorial
Técnica, México 1962. p. 3

. . Fernéndez  Arena, José  Antonio. La___Auditorfa
Adminigtrativa. Diana. México 1973. p. 19
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controles internos; Ferndndez Arena habla de la estructura organizativa y del desarrallo de
actividades de los integrantes de la misma. En razon de esto las definiciones mencionadas se
refieren al hecho de que la auditoria administrativa permite un andlisis completo de la estructura
arganizacional de una instintcidn gubernamental, y proporciona a las autoridades que la dirigen
métodos y elementos de evaluacién de los procedimientos y controles internos, ademds de
proporcionarles las herramientas necesarias para evaluar su eficiencia y eficacia. Cabe seiialar
que su realizacidn periddica permitird a las awtoridades levar un mejor control de su gestion.
De tal forma que la auditoria administrativa es la técnica que permite realizar un andlisis de
la estructura vrgdnica de cualquier entidad gubernamental, evaluar sus ﬁlnci()ﬁe.\', procesos
bdsicos, métodos operativos y contrales internoy no relacionados con los aspectos cubiertos por

la auditor{a contable.

DIFERENCIAS
AUDITORIA FINANCIERA AUDITORIA ADMINISTRATIVA
‘ - Presenta la situacion finan- - Presenta la situacién adminis- :‘
cieray el resultado de lay trativa y operativa respecto
aperaciones a una fecha de- al grado de eficacia con que
terminada. se han utilizado los recursos. :

i
.
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- 8¢ aplican los principios de

contabilidad

- Estd dirigida a la bisqueda de

irregularidades o fraudes.

- El informe contiene el dictamen
del auditor, los estados financie-
ros, y todo su contenido estd rela-

cionado con ellos.

- Las recomendaciones se refieren
a mejoras en el sistema financiero,
sistema de control interno finan--
clero, y presentacidn del estado

de resultadys,

- Se realiza con una periodicidad

de un afio,
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- Se aplican los principios de

administracion.

- std dirigida a obtener mejo-
res resultados operativoy y - -

detectar irregularidades,

- El Informe contiene los - - -
aspectos siguificativos de la --
administracidn y la gestidn de
las dependencias 'y entidades,

inclusive los estados financieros.

- Las recomenduaciones se refie-
ren a mejoras en tados los sis-
temas administrativos, y prin-
cipalmente en el de control inter-

na i operativo.

- Se realiza de acuerdo al Programa

de Auditor{a euando se tiene o en -

cambio de administracidn.




Alcances de la Auditoria Administrativa

Las auditorias, comua plantea Thierauf Robert J., son las técnicas que permiten "valorar la
calidad de lus administradores o mds precisamente su habilidad para alcanzar metas especificas
y cumplir con las tareas asignadas..." ®, el control referido significa evaluacion, osi que esta
tarea se convierte en un elemento de control, de modo tal que para lograr una efectiva
evaluacion se requiere hacer revisiones periddicas mediante métodos de la  auditoria
administrativa a fin de valorar la eficiencia  operativa.  El  alcance de la  auditorfa
administrativa se exticnde a cualquier actividad de la organizacidn conforme a las necesidades

que se quicran cubrir en el momento del andlisis.
Objetivos de la Auditoria

Apoya a las dreas directivas para cficientar sus operaciones y recursvs, a través de la
recomendacidn de mejoras, calificar los sistemas de control internos, (normatividad, polfticas,
lineamientos, procedimietitos, registros, flujo de informacicn); revisivn de funciones, actividades
y responsabilidades; evaluar el logro de objetivos, metas y rendimient, con el | fin de detectar
duplicacidn y obsolescencia de funciones, falta de coordinacidn y comunicacidn, mili(ldd de los

sistemas y dispendio de recursos.

W phierauf, Robert J. Auditorfa Administrativa, _con

cuestionarios de trabajo. Limusa Noriega. México 1990. p.

7
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La Auditoria Administrativa dentro del Proceso Administrativo

La teoria y ciencia de la administracidn integra la funcion de los administradores en las acciones
de planeacidn, organizacidn, integracidn, direccidn y control. En conjunto forman lo que se
denomina proceso administrativo, En la prdctica uo es posible separar estas actividades porque
siempre tienden a unirse, pero para efecto de estudio y comprensién se analizardn cada una de

ellas en forma independiente.

Las funciones fundamentales de la administracidn buscan responder o loy siguientes

cuestionamientos:

- La planeacion. Qné se debe hacer?, con qué companentes y la forma de lograrlo. Se

traza un plan o modelo de uctividades futuras, lo cual requiere prever necesidades.

- La organizacidn. (Cdmo hacer las cosas?, esto implica distribuir las actividades

necesarlas para lograrlo que se quiere.

- La integracién. 3 Con qué hacerlo?, implica poner en accidn los reciirsos  necesarios. o

con los que se cuenta,

i - La direceidn . (llacia donde se gulan las ucciones?, esto implica conducir los

componentes del grupo para lograr lo que se quiere.
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- El control. yEn qué medida estd bien lo realizudo?, el administrador debe comprobar lo

que estd haciendu, con el fin de cerciorarse de que logra los objetivas previstos.

Estas cinco preguntas integran "...las funciones de la administracidn que interactitan en forma
incesante (...) constituyen momentos de una accidn totalizadora en la cual se manifiestan

paralela, conjunta o independientemente, pero siempre de manera continnada "

La Planeacién

Henry Fayal habla de prever como un elemento de administracidn, quien le da un significado de
calcular el porvenir y prepararlo, éste tiene una diversillad de simaciones que se manifiestan en
un programa de accidn, en el cual se establece lo que se desea obtener, y a travds de qué medios,
por un lapso determinado. Fayol se referla a la primera etapa del proceso administrativo
conocida como planeacion, la cual de acuerdo a Rodas Carpizo A, "...implica preparar métodos,
estrategias y enfoques alternos disefiados para aywidar a los organizadores al logro de los

objetivos y las metas deseadas,”

La podemos determinar como la manera de seleccionar y levar a cabo loy mejores métodos
para satisfacer las decisiones pollticas y lograr los objetivos. Es la etapn donde el

administrador define sus objetivos y metas, cudndo, en qué forma y con qué recursos (humanos,

(L]

60 Rodas Carpizo, A. y Arroyo de Rodas, M. Administracién
pPdsica. Limusa, México p. 100
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Jinancieros y materiales) los realizard, asi como las politicas y estrategios a seguir, y por iiltimo

la elahoracidon de programas, proyecios y presupuestos.

En esta " fase se establecen las prioridades de operacidn y la jerarguizacion de necesidades y
demandas, se provee una estractura que  reduce  la  incertidumbre frente al devenir y se
sefialan los lineamientos para guiar las acciones de los individuos.”' De hecho la base para

la toma de decisiones, depende en parte, de la formulacion de planes.

La Organizacién

Es la hase de organizacidn, de acuerdu a Frederick Taylor, estd en el principio de la unidad de
mando, el cual afirma que ningiin obrero podrd rabujar supeditado bajo las srdenes de dos
Jefes distintos, Agustin Reyes Ponce la define como "...ln estructuracidn téenica de las relaciones
que deben existir entre las funciones, niveles y actividades de los elementos materigles y humanos
de un organismo social, con el fin de lograr su mdxima eficiencia dentro de los planes y objetivos
sefialados.™? Es la parte del proceso donde se define la estructura orgdnica, funciones,
actividades y pracedimientos requeridos con el fin de alcanzar Ios objetivos y metas planeados.
Esto implica designar responsabilidades'y autoridad, establecer una coordinacidn entre las dreas

Juncionales, ast como, establecer canales de comunicacidn verticales y horizontales.

o Carrillo Landeros, Ramiro. op. cit. p. 168

8 Reyes Ponce, Agustin. Administracion de Empresas. Teoria
y Prdctica. Sequnda parte. Limusa. México 1976. p. 212
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Hay muchos factores que se encuentran en los problemas de organizacidn wno de elloy es l

departamentalizacidn y para llevarla a cabo, de acuerdo al criterio de William H. Newman®,

se deben considerar los siguientes juicios:

Apravechamiento de la especializacidu, que implica la divisidn del trabajo, la que agrupa

en kna sola unidad directiva a today las personas que realiza la misma clase de trabajo.
Facilidad de contral, el agrupamiento de actividades similares ayuda al ejecutivo en la
lahor de control, evita el descuido de responsabilidades y permite una simplificacidn en
la supervisidn.

Ayuda a coordinar, se sincronizan las funciones que estén estrechamente relacionadas.
Seguridud de una atencidn adecuada en actividades importantes para la imagen de la
organizacidn o en su caso que cumpla en el momento - con prioridades o intereses

institucionales.

Atender las condiciones locales, se refiere a lu adaptacion fisica de los lugares de trabajo

para que el personal cuente con buenas condiciones ambientales y funcionales, lo que

hace que los resultados obtenidos sean positivos.

8

Neman, William H. Programacién, Organizacién y Control,
Deusto. Espafia 1968, p. 201

69




6. Ahorra de costos de operacion, si se adopta una estructura de la gue se obtenga mayores
rendimientos, ésta no resultard excesiva en gastos, respecto a los heagficios que puedan

ohtenerse.
La Integracidn

Henry Fayol, no menciona la palabra integracién; sin embargo, hace referencia a coordinar
y la define como *...establecer una armonia entre tados los actos de una empresa de manera de

facilitar su fincionamienta 'y procurar el buen éxito..."™, bajo loy siguientes hechos:

"Cada servicio marcha de acuerdo con los otras, por efemplo: el servicio de abastecimiento sabe
los que debe proveer y en que momento; el servicio de produceidn sabe lo que se espera de él;
el serviclo de conservacidn mantiene el material 'y los dtiles en buen estado; el servicio
financiero, procura los capitales necesarios; el servicio de seguridad asegura la proteccidn de

los bienes y las personas; todas las operaciones se efecnlan con orden y seguridad, ™

El Glosario de_Términos Administrativos. la define como la parte del Proceso Administrativo que

- "consiste en obtener y articular los elementos materiales y humanos que la planeacion y la

" organizacidn sefialan como necesarios para el buen funcionamiento de organismo social. "8 L as

% Fayol, Henry. op. cit. p. 226

% inidem, p. 227

‘ortiz G. Lourdes, Mena T. Angélica y Robles T. Rosalba,
Glosario de Términos A Lrativos. Universidad del
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teorias modernas sobre la administracidn no sefialan a la integracién y la consideran como una
fuse independiente e interactuante del praceso, sin embargo, se habla de los recursos humanos
como la provision de personal a los puestos proporcionados por la estrectura de la organizacidn,
Los recursos financieros los cuales constituyen los fondos monetarios con que cuenta la
institucidn, para lograr la subsistencia y el adecuado funcionamiento de la misma. Tambien se
consideran los recursos materiales, debidy a que su oportno suministro resulta fundamental
para el éxito a fracaso de una gestion administrativa, Otro es la comunicacion, considerada
como un medio, que tiene el propdsito de servir a los individuos que camponen na dependencia

o entidad para lograr su interrelacidn y cooperacion.

Para que una organizacién no llegue a ser improductiva requiere de la técnica, que le permita
actualizar sus sistemas, para lograr un mejor aprovechamiento de sus recursas y evitar

desperdicios y deficiencias.
La Direccién

Fayol hace referencia al mando y lo concibe como la misién de hacer funcionar al cuerpo
social, y lo define como la_'aclividad que tienen los diversos jefes de la empresa  bujo su
responsabilidad y bajo su unidad de mando, Wilburg Jiménez Castro afirma sobre su importancia
que: ".. a través de la direccidn se logra la verdadera cohesion, de las actuaciones, al ser toda

estructurg. administrativa una comunidad de seres humanos que demanda ung contribucion

' valle de Néxico. México 1985. p. 101
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central, ast que la direccidn no es un fin sino un medio para llegar a la coordinacion de
exfierzos individuales y la define como la téenica para conducir las actividades de individuos
dentro de un marco formal de actuaciones."” Es la fase que implica conducir las acciones de los
subordinados con los métodos y sistemus de trabajo. La funcidn de direccidn es muy compleja,
debido a que el administrador de alta jerarquia debe conocér, guiar e integrar todas las partes

del proceso administrativo.
Harold Koontz y Cyril O* 'Dannell® hacen mencidn a cierios principios bdsicos de la direccion:

- El principio de dirigir el objetive: mientras mdys efectivo sea el proceso de direccidn,
mayor serd la participacidn de los subordinados para lograr los objetivos de la

organizacion.

- El principio de armonta del objetivo: mientras mds efectiva sea la diréccion, mds se
convencerdn . los componentes de lu organizacidn que sus metas personales estdn en
arnmonta con los vbjetivos de la organizacidn. Al respecto Frederick Taylor menciona la
palabra *..."prosperidad para el obrero, asociada lu prosperidad para el patrdn” que

constituyen los dos propdsitos de la direccion.”

it, pp. 14y 271

-8 Reyes Ponce, Agustin. op. ¢

" Administraci6n Moderna. Mc. Graw Hill. 1974. p. 307
‘ 72
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- El principio de la unidad de mando: es tanto de direccion como de organizacidn, éste se
reflefa en la conveniencia, y en que los subordinados sean responsables solamente ante
un superior, lo que evita menos problemas de contradiceidn en las instrucciones y mds

responsabilidad individual en los resultados instimcionales.
El Control

Es la fase operativa en la que se establecen las diferencias entre lo prescrito y lo  realizado,
corresponde a la medida y correccidn de la manera en que los subordinados desarrollan sus
funciones para lograr que los objetivos y planes sean cumplidos, la existencia de dstos iltimos
implica que no se puede controlar sin lu existencia de ellos, es decir, que entre. mds claros,

completos 'y coordinados sean los planes, mayor serd el control, la finalidad de sefialar

lus fultas y errares, repararlos y evitar su repeticidn,

George R. Terry lo define como "...el proceso para determinar lo que se estd llevando a cabo,
walorizdndolo y, si es necesario aplicando medidas correctivas de manera_que la ejecucion se
lleve a cabo de acuerdo con lo planeado.” s la faceta donde se miden, evalian y corrigen
las actividades de los subordinados en relacion con los objetivos y metas planeadas. William P.
Leanard la refiere a la accidn de mandy de coordinacion y conﬁol como.una actividad muy
imporianie del administrador, en lo razdn de lo cual sefiala que “...para que la administracidn ‘

caordine la totalidad de las funciones empresariales, y que éstas sé lleven a efecta de un modo

®  perry, George R, Principios de _Agmmistracicsn. C.E.C.8.A.
México 1974, p. 620

13




armdnico, ast como para que exista an cantrol administrative y evitar que alguna 0 algunas
tareas no cumplan con su prapdsito, es necesaria un contral por parte de la direccion a fin de
que se alcancen los ahjetivos apetecidos, controlar es en realidad wna tarea de comprobacidn
para estar seguros de que todo estd en orden..."™, buscando promover la eficiencia en la

operacion. Es aqui donde se da la toma de decisianes para carregir las desviaciones presentadas.

Na es posible controlar todo, porque darfa origen a una progresion geométrica de controladores,
es decir, por cada trabajador habria que tener otro que lo controle y por cada controlador otro
controlador, etc., et., de dsta sitwacion se derivan trey condiciones: que el control debe ser
selectivo, y para serlo debe de ser planeado que a su vez lo convierte en sistemdtico, por lo
que ex controlable y evaluable, de ahf que permite a la direccidn wmar decisiones. EL control
recae sobre el comportamiento y la actividad que se desarrolla en relacidn a los procesos y por
su-naturaleza puede ser administrativo, juridica, politico. técnico, cantable y financiero; y de

acuerdo a su funcidn, puede ser de eficiencia, 0 de calidad.

Control de Geslién

"

La gestion de acuerdo a Medina Giopp y Mejfa Lara "..es el canjunto de prdcticas
administrativas que se emplean en la direccidn de las organizaciones para atender sus objetivos,

implicando el establecimiento de condiciones de trabajo, modalidades organizativas, relaciones

*  William P., Leonard. op. gcit. p. 32
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Jjerdrquicas, manejo de personal y el establecimiento de valores y filosofias de trabajo."™" Ei
contral se da en dos sentidos, en el manejo adecuwdo de los recursos y en la eficiencia de las
actividades. Ambas concepciones son evaluables, es justamente aqui donde se presenta el control
de gestion. "Actualmente se plantea a cada mecanisma de control yue ademds de generar la
eficiencia, la eficacia, logre ser efectiva...”?, para alcanzarlas es necesariv que cada uno de los

involucrados en lay tareas de los distintos niveles funcionales picnsen que ¢l control es titil.

De tal forma que, en el desarrollo administrativo de la funcidn directriz o gerencial de las
dependencias o entidades piblicas, se hace necesario levar un control de los factores
econdmicos, de la consecucidn de objetivos, del comportamiento presupuestal, de los costos de
aperacién en algunos casos y de los sistemas administrativos. Esta accidn integral es
precisamente el control de gestibn cuya prdclica se ha  generalizado en el quehacer
gubernamental y a su vez, da cumplimiento a la normatividad que sefiala la Secretarfa de
Contralorfa General y Desarrollo Administrativo ha emitido al #érmino de una administracion

0 de un encargo.
Gestion Publica

Se entiende como "...el conjunto de prdcticas administrativas que se emplean en la- direccidn

de las organizaciones para atender sus objetivos, implicando el establecimiento de

-9 Medina Giopp y Mejia Lara. El Control en la implantacién
en_la politica piblica. Plaza Valdez. México 1993, p. 25

e nedina ‘G:Lopp,y Mejia Lara. op. cit, p. 40
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condiciones de trabajo, modalidades organizativas, refaciones jerdrquicas, manejo de personal
y establecimiento de valores y filosoffas de trabajo...", la gestidn piblica se da en ¢l interior
del gobierno y se entiende como la prdctica del funcionario para cumplir con los objetivos
establecidos para la dependencia en la que presta sus servicios ast como, manejar eficiente y

eficavmente los recursos humanos, financieros y materiales.

Evaluar la gestion piblica implica conocer lax acciones del gobierno que conducen a la
satisfaccidn de los objetivos predeterminados por las demandas politicas, sociales y econdmicas
de la saciedad. Por lo tanto, la evaluacidn es de vital importancia, por ser el instrumento que
permite medir las mejoras del quehacer gubernamental. Esta actividad recae en lus funciones de

la Contralorla a través de los delegados y comisarios.

Para ubicar la fancidn de la auditoria administrativa dentro de la estructura orgdnica de
cualquier dependencia o entidad piblica es necesario hablar de las  drea de regulacidn y
i " control, operativa,.y de apoyo que, de acuerdo con la Teoria General de Sistemas, constituyen
; la divisidn JSundamental en que se pueden clasificar y agrupar las acciones bdsicay de cualquier

Brupo organizado, que algunos autores identifican como: niveles de arganizacidn.

B Nlnbs & Organicaciin

" Dentro de toda estrictira organizativa se presentan estos niveles de organizacidn: drea de

. N.Muycoml,que esla éncargada de las funciones de evaluacidn de lay actividades

Medina Gidpp y Mejfa Lara. op. cit. p. 25
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propias de la institecidn. Aqui es donde se ubican la Contraloria Interna, lu Auditeria Interna
y la Unidud de Organizacion y Métodos; drea operativa es la encargada de desarrollar las
Junciones sustantivas que tienen como fin cumplir con las atribuciones y objetivos encomendados
a la institecidn y el drea de apoyo, que le carresponde proporcionar los recursos humanos,
Sinancieros y materiales, as{ como proveer los servicios necesarios para el logro de los objetivos.
Ey preciso indicar el nivel organizacional donde se ubican la Contralorta Interna, lﬁ Auditoria
Interna, 'y la Unidad de Organizacidn 'y Métodos, con el fin de analizar su interrelacion a

continuacidn se describen sus objetivas y funciones.
Contraloria Interna

A partir del postulado de "Renovacidn Moral de la Sociedad", promovido por la Presidencia de
la Repiiblica en 1982 en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, el gobierno federal implantd
medidas tendientes a lograr una estructura especializada y profesional de supervision del control
de gestidn gubernamental. Actualmente dicha actividad la realizan las contralorfas internas de
las deﬁendenpias Y entidades de la administracidn piblica, cuyo objetivo es forwlecer y hacer
insegral la ﬁm_'idn de control y evaluacidn lo que coadyuva a que la actividad administrativa se
: mallce en mcjorcs condiciones de eficiencia y que los servidores piiblicos se desempefien con

yor homcidad y capacldad

2 sc oncman a promuver Ia modernizacion de los sistemas, de los instrumentos y

comrol y evaluacldn, asl como prevenir y combatir la corrupcidn de los




servidores piblicos, poniendo énfasis en el andlisis de sus causas y efectos con el fin de evitar

que la deshonestidad, negligencia ¢ ineficiencia sean recurrentes.
FUNCIONES:
- Disefiar, desarrollar ¢ implantar los sistemas de contral interno en las operaciones y

procedimientos administrativos de la organizacion.

- Controlar que las operaciones administrativas se realicen con apego a la legislacion,

pollticas, instructivos y contratos vigentes en la organizacion.
- Evaluar los sistemas operativos vigentes y de nuevos proyectos.

- Establecer mecanismos de informacion que permitan detectar y corregir oportunamente

lus desviaciones de pracedimientos que afecten a la organizacion,

- Verificar la correcta aplicacion de la normatividad para asegurar la transparencia en el

¢jercicio presupuestal.

- Dar seguimiento a las recomendaciones y observaciones de Auditorla Interna y Externa.

Parg que cumplan su olbjetivo las Contralorlas internas deben de. contar. con - grupos

multidiciplinarios en sus cuadros operativos, es decir, que los auditores que realizan -las
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revisiones y evaluaciones sean especialistas en el drea a auditar; por ejemplo; contadores pary
las financieras; adminisrradores para las administrativas; quimicos, ingenieros, arquitectos, eic.

para las funciones técnicas y dreas especializadas.
Auditoria Interna

Eswa funcidn administrativa es parte del sistema de control de los organismos publicos cuyo
campo de accidn tiende a desarrollar métodos y medidas que sirvan para asegurar el patrimonio
y garantizar lu exactitud, veracidad, regularidad y confiabilidad de los datos contables, Apoya
a la alta direccidn en la presentacidn de informes objetivos. Sus acciones se dan en ¢l
seguimiento fisico-financiero del presupuesto a verificar conforme a los lineamientos de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico. El ohjetivo de la Auditora Interna es evaluar el
grado en que los recursos financieras, materiales y humanos san administrados con moderacion,

eficiencia y eficacia, aplicando las disposiciones legales y reglamentarias.
FUNCIONES:

: el Analizar-las cuentas y los distintos movimientos que se registran en ellas.

Analizai los saldos de las cuenias, el detalle de las partidas y su clasificacidn.
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- Inspeccionar fisicamente los bienes materiales o los documentos, con el oljeto de
cerciorarse de la autenticidad de un activo o de una operacidn registrada en la

contabilidad o presentada en los estados financieros.
- Presenciar fisicamente la realizacidn de ciertas operaciones o actos administrativos.

Por lo regular, en las dependencias y entidades de la administracion piiblica esta drea estd
integrada a la Contralorfa Interna, pero no es una ‘generaliclad, pues organismos con gran
nimero de trabajadores, y alumnos: como la Universidad Nacional Autdnoma de México, muestra
en su estructura organizacional una disociacion en sus funciones. En ambos casos, la Anditoria

Interna tiene dualidad con la Contralortu, pues ambas realizan revisiones.
Unidad de Organizacién y Métodos .

Esta drea fue creada por acuerdo presidencial y tiene como objetivo analizar y proponer medidas

de _racionalidad y eficiencia administrativa para el mejor cumplimiento de los objetivos y

: programas establecidm mediante el apravechamiento de los recursos humanos, materiales 'y
- ﬁnancwms de que dispongan las depamhncxa.s y entidades gubernamentales,* De aciierdn con
la Gula Tdcm_g_ pubIlcada porla Dm.'aidn de Estudios Administrativos de la Secretarfa de la

. 'Presndenaa, Ias Unldades de Organiwcldn y Métodos tienen las .stguwnus Suncinnes:

., 28 de enero de 1971,

"o ,nig.i.ig&!;ig.i;a_l;dg;lé,ﬁggez@.g
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- Estudiar y analizar permanentemente la estructura y funcivnamiento de los organismos.

- Diagnosticar sobre los métmlos de operacion y los sistemas de informacidn.

- Diseitar loy sistemas mds eficientes y comparar lus distintas opciones para seleccionar
la mds indicada, incluyendo el estudio de los métodos, manuales mecanizados o

electrdnicos y llevar a cabo, de la manera mds eficiente, las funciones administrativas.

- Formular los manuales administrativos que incluyan todos los elementos necesarios para

cara sistema aprobado, asi como observar su aplicacidn y mantenerlos actualizados. f

- En coordinacidn con los drganos juridicos correspondientes, adecwar la organizacidn y

las funciones de la dependencia a las disposiciones jurldicas internas.

H
3
3

- Asesorar a los drganos de la dependencia que lo soliciten, en la interpretacion y

aplicacidn de técnicas administrativas.

~ La crisis econdmica por la que pasa el pais y la falta de una cultura administrativa de los

» Suncionarios publicos  ocasionaron la desaparicidn o reduccidn de dichas dreas en diversas
5 dependencms y entidades dc la -administracign piblica, por considerarlas inoperantes ¢

 innecesarias.
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Coordinacion entre la Contraloria, Auditoria y Organizacion y Métados

Las tres dreas citadas esidn intrinsecamente relacionadas, debido a que la Contraloria y ln
Auditorla no pueden realizar sus actividades de revision y evaluacidn si carecen de la
documentacidn administrativa que permita formalizar los sistemas, manuales y procedimientos
de trahajo elaborados por Organizacidn y Métodos, o alguna drea afin. Cabe seiialar que lus
actividades mencionadas son  realizadas por consultores contratados a través de despachos

externoys los cuales prestan sus servicias en muchas de las instituciones piblicas.

Asimismo, a las Unidades de Organizacidn y Métodos les corresponde establecer los sistemas
para implantar las medidas correctivas acordadas par los titulares y funcionarios de las
instituciones piblicas, Respecto a la modernizacidn administrativa, dsta no podria implantarse
en ninguna dependencia o entidad piblica sin la participacidn de dicha unidad, debido a queve.\‘
en ella donde se actualizan los procedimientos para hacerlos mds eficientes y transparentes. En

suma, es una drea estratégica que permite el perfeccionamiento del quehacer piblico,
Importancia de la Auditoria Administrativa

Amén de ser la auditorfa un instrumento que permite conacer la situacidn administrativa de las

dependencias y entidades, identifica las dreas que requieren correcciones; sustenta la creacidn

“de ysisremas de trabajo, acardes con los objetivos, programas, metas y polfticos de los

organismos; ¢stablece canales de comunicacidn adecuados, ademdys de crear una cultura
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administrativa en el servidor piblico. En el desarrollo de las auditorias se realizan andlisis y
estudios para determinar las deficiencias operativas, mediante métodas para el macro y

microandlisis administrativo.

Los resultados de este proceso permiten formular diagndsticos del problema administrativo del
drgano en estudio y proponer recomendaciones pertinentes acerca de la mala delegacion de
autoridad y facultades; equipo inadecuado; lentitud en las aperaciones; mdiados, sistemas y
procedimientos no apropiados; deficiencias e el cantrol; falta de discipling; fallas en los
pragramas de capacitacidn; desconacimiento de los empleados sobre lo que tienen que hacer;
bajo rendimiento y mativacidn del personal; falta de identificacidn con los objetivos

institucionales, y la adecvada aplicacidn de las polfticas vigentes; entre otros aspectos.

Metodologia para ¢l andlisis

Con el propdsita de establecer Ins métodos pura el esmdio del origen de la informacion, asi
como de formular el diagndstico de la problemdtica, administrativa y, en consecuencia, corregir
las fallas, se describe la técnicn para realizar el andlisis, esta se compone de los siguientes

pasos:

- Investigacion
- Pragramu de Trabajo

- Diagndstico
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- Evaluacidn

- Elaboracidn del Informe
Investigacion

Logra conocer el medio al que sirve e identificar las potencinlidades de los bienes y servicios
que presta. Aqui se determing el objetivo del estudio, los medios para la obtencidn de la
informacidn, el volumen de trabajo y en qué tiempo se realizard, se establecen los lineamientos
a seguir en el desarrollo de la auditorfa, se realiza la definicion de cuestionarios para llevar a
cabo las entrevistas con los funcionarios y encargados de las dreas operativas que se analizardn
y el universo de trabajo, para que el auditor detecte la problemdtica administrativa y Il

entreguen la informacidn documental que se requiera.

E de vital importancia la abservacidn directa que haga el auditor desde la entrevista, pues si
€l -cuenta con la sensibilidad, podrd captar los aciertos y deficiencias, omisiones. o acciones
incorrectas que se realiian, lo que le permitird tener una visidn objetiva de la organizacidn y de
;sus documentos, registros y controles, ademds, de que €l es quien hace los comentarios o
‘r:_cfcom'endaciones, cb:nsiderando como dice Joaquin Rodriguez Valencia, no "..mezclarlos con

o : jﬁlcios propios, emociones, simpatias, antipatias.” **

opeis _de la Auditorfa Administrativa. op. cit.
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A partir de la investigacion se procede a planear la auditorin administrativa, a través de la cual
¢l auditor debe preparar su programa de lahores, en el que vislumbra las sitaciones que se le
puedan presentar en el desarrollo del trabajo. Al formular este documento deberd responder a

las siguientes preguntas:

- seudl es el propisito de la auditoria?

- dpor qué se hace la auditoria?

- Lqué se propone hacer en la auditorfa?

- Leon qué se realizard la anditoria?

- seudnros y bajo qué perfil se necesita el personal que va a hacer la audiwria?

- Jen cudnto tiempo se efectuard la auditarta?
¢ Programa de Trabajo
Es el documento que permite conocer, de manera sistemdiica y objetiva, las actividades que una

institucidn realizard en un- perfodo determinado. En él se especifican, ordenadamente, las

actividades a desarrollar asf como los recursos humanos, financieros, materiales y tiempo de S

i 'efecucidn' que pgfmim alcanzar los objetivos fijados. Con el fin de controlar la ¢ficiencia en la
operactdn vsefdebgn realizar revisiones periddicas de sus métodos, sistemas y procedimientos (se ’
debenanahw el ﬁﬁo de jbfn(alqv.' utilizacion del equipo, tiempo de ejecucidn, métodos de
a'chl‘vo,funcwncs yttcsporlysabilidddcs).' para detectar dificultades y aplicar soluciones para

cambiar cstrategias, politicas, sistemas y mejorar servicios.
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En este sentido, la auditoria administrativa ayudard a simplificar los sisiemas, estudiar la
organizacion, sistemas, funciones y procedimientos, la eficiencia del personal que conllevard a
la especializacidn, la continidad y el control; ast mismo se podrdn detectar las causas por las
cuales existen las contradiccivnes en la funcidn de la administracion. También detectard la falta
de pulfticas o politicas deficientes, la definicidn de objetivos y su congruencia con las metas. Lay

Sunciones a desarrollar son:

- Analizar los objetivos y pollticas.
- Aunalizar ¢l flujo de la informacidn.
- Analizar y revisar la operacidn y funcionamiento de la organizacidn.

- Analizar la racionalizacidn de los recursos humanos y materigles.

Es importante sefalar que la Auditoria Administrativa determing la problemdtica, mas no es la

encargadu de su resolucidn.

Partes que constituyen el Programa de Trahajo:

1.- . Organizacién del Programa General. Se elabora un diagrama de la arganizacion que
permita, por medio de su andlisis determinar el tipo de organizacidn, la interrelacidn de

funciones 'y los cambios realizados en un determinado periodo a la fecha de la revisidn,

Elaboracidn de los cuestionarlos para In realizacion de entrevistas., Se deberd preparar
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un cuestionario diferente de aplicacidn por muestreo, para cada una de las unidades

sujetas a awditoria, para conocer:

- Responsalilidades.

- Politicas y Procedimientos.

- Planes y Objetivos.

- Sistemay de Informacion o banco de datos.
- Supervision, 5

- Personal, ;

- Recursos Materiales.

Lo anterior con el fin de determinar si se ha actualizado el organigrama y si la

estructura corresponde a las necesidalles presentes, si dsta refleja lus objetivos de la
institucion; si se tienen bien definidas las funciones y responsabilidades; si se encuentra
establecida la linea de autoridad y de comunicacidn; si existe centralizacidn, duplicidac]

yuxtaposicién, sobreposicion v equilibrio de finciones, o si las unidades funcionales

" estdn divididas en unidades ldgicas.
o Dlmlmco

La ldea de diagm}.mco pmwene de la medicing y tiene su origen en el vocablo griego

que a su wz .w compone de la preposicion did, a través de, y gnésis, conocer, con e
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lo cual significa a travds de lo gque se conoce (...), para nuestro propdsito se concibe como un

rectirso destinado a determinar las condiciones de un objeto de conocimiento de acuerdo con las

manifestaciones que le son propies™. Se elahora coa el propdsite de analizar el contenido de
la investigacidn con métodos y técnicas adecuadas que permitan conocer los problemas y mejorar

la organizacion. Dicho documento lo define Vicior Manuel Martinez Chdvez como:
- Un instrumento de decision (conciencia y eficacia).

- Un instrumento de lg estrategia de la supervivencia o reproduccion de la organizacion

(conciencia de la ideologla).

- Un documento, que puede o no llevar a tomar medidas pricticay a partir del contenido,
en el que se pude distinguir In que se busca, lo que se encuentra y lo que se presenta en

la realidad. 7'

Gustavo Quiroga Leos menciona gque “.la metodologla y téenicas - de  investigacidn
administrativas _ aplicadas en organizacidn y métodos estdn encaminadas a formular el

- diagndstico administrative” * , para elaborarlo se debe definir inicialmente ¢l problema y éste

% carrillo Landeros, Ramiro. op. cit. p. 216

Rl Victor Manuel Martinez Chdvez. Teoria y Préctica. _Q_el
U piagnéstico Adan;stratlvo. Un_ enfoque - de  sistemas.
Trillas. Héx:.co: 1981. p. 8 ‘

o . ;.,“Quix:oga Leoa, Gustavo. Org,n;zac;_g _Métodos en la
o Adqipistracién gﬁ lica Mexicana. 'I‘rlllas. México 1990,
"‘p. ar
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se puede sustentar con el siguiente discernimiento: yedmo determinar el problema?. Se deben

considerar los siguientes criterios:

- Precisar las causas que originaron el problema.

- Aualizar los antecedentes del problema.

- Investigar si han ocyrrida problemas similares y que soluciones se les han dado.

Determinadas las causas fundamentales se estd en posibilidad de obtener un diagndstico, lo que !

para su formulacidn se requiere de la aplicacidn de los siguientes pasos:®

- Planear el estudio mediante la preparacidn de las actividades cuyos resultados no son i

safisfactorios.

- Realizar una ponderacidn previa de lo gue se prapone realizar , sefialando las causas que

motivaron el estudio,

- Obtener la informacidn que -clrcunscriba el problema y que sirva para  presentar U

S - alternativas y soluciones y posteriormente para la toma de decisiones.

:

git. p. 217

9. : Cartillo Landeros, Ramiro. op..
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- Analizar los daros y ordenarlos e tal forma que se distingan los problemas

Jundamentales y las secundarios.

- Definir lus factores  limitantes 'y deficiencias, sefialando su ubicacidn y causas

Jundamentales.

- Presentar los resultados, considerandu la factibilided y desventajas de la sitacidn o la

que se aspira legar, asi como de los costos econdmicos y sociales.

- Preparacion y entrega del diagndstico, en el cunl se decide de acnerdo con los resultados
obtenidos, si es conveniente mantener ung situacidn cuyas causas ya son conacidas,

porque no es factible superarla o no se dispone de los medios para su mejorfa,

Sin un diagndstico  real na se podrdn hacer proposiciones adecuadas 'y, consecuentemente,
ofrecer los soluciones pertinentes. Este "..obedece a una actitud racional y por lanto es
resultante de un esfuerzo planeado en que la investigacion debe partir del reconacimiento de las
anomalias en la operacidn de sus antecedentes, la evolucidn registrada en las condiciones
econdmicas, administrativas y sociales de la nnidad que se analiz_a, a fin de sefialar con claridad
las causas due deterioran la gestion, jerarguizindolas 'y estableciendo sus vinculos e

interaccidn. ™%

199 parrillo Landeros, Ramiro. op..cit, p. 218
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La formulacidn e integracion del diagndstico no es un simple documento dste debe cumplir con

una estrictura fécil de interpresar por el lector, con una redaccidn accesible, dgil y oljetivi;

desde el momento en que se elabora el diagndstico, y posteriormente el informe, el awditor estd

dando inicio a la evoluacion.
Evaluacion

Es un elementn sustancial del proceso de planeacion, el cual permite conocer la medida y el
modo de los logros; adicionalmente permite identificar las incongruencias, desviaciones y
deficiencias del desarrollo operativo, asf camo el resuliado de éstas, con el fin de retroalimentar
el proceso administrativo. La conclusion de la auditoria de acuerdo a William P. Leonnard, se
da con la realizacidn de la evaluacion. Esta iltima se compane de los siguientes factores:
"..abarcan el panorama econdmico, lo apropiado de la estructura organizativa, el andlisis de las
polfticas y procedimlentos, la exactimd y confiabilidad de los controles, los métodos protectores
adecuados, las causas de variaclones, la adecuada utilizacion del personal, equipo 'y los sistemays
de funcionamiento satisfactorios.” "
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La Contaduria Mayor de Hacienda cuenta con una metodologta’® para realizar las evalnaciones,

en la que consideran cuatro criterios:

ot william P., Leonard. op, cit. p. 46

o2 Eyg;g@gi@n_?fogram@;_igi Direccién General de Evaluacidn
.+ -.de;Programas. Contaduria Mayor de Hacienda. S/F.
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20.

o,

4o.

La congruencia se refiere a la relacion entre los objetivos, y las prioridades extableciday
en el programa annal de la institucion auditada, comprende la realizacion de un andlisiy

cuantitativa y cualitativo que permita detectar la valoracidn del criterio.

La suficiencia es la medida en que un problema se resuelve al lograr los vhjetivos del
programa, comprende el andlisis de los objetivos y metas de resultado, ast como los

valores alcanzados durante el aiio previsto.

La_e¢ficacia consiste en precisar si mediante las actividades del programa se logrd
alcanzar las metas propuestas, implica relacianar entre las metas programadas y las
modificadas, o en su caso, las metas alcanzadas, ast como, la relacisn entre los objetivay

correspondientes.

La eficiencia es la que mide si la obtencidn de metas se realiza con los costos previstos,
aqui se debe reflejar la relacidn entre lay metas y objetivos alcanzados, asf como los
recursos utilizados en las actividades desarrolladas, implica sefialar el indicador te costo

unitario entre metas - objetivos, programas modificados, en su caso alcanzados,

Los dos valores conseguidos por la obtencion de objetivos y metas previsws, comparados con

los pardmetros del presupuesto, conducirdn a una evalnacidn de resultados de cficacia. Con base

" en ésta se emitird un dictamen sobre los programas y su ejecucion; finalmente se eluborard un

informe que contenga las observaciones detectadas, ast como recomendaciones para mejorar los
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procesos administrativos  auditados, Se  debe buscar que la evaluacion se presente con un
enfoque sistemdtico para propiciar yue las dreas auditadas corrijan las observaciones detectadas,
De esta manera, la evaluacion proporcionard un enfoque integral de las fases de control y
evaluacidn del proceso de programacidn, desde la etapa de planeacion hasta la obtencidn final

de resultados.
Elaboracion del Informe

Una vez terminada la auditorla se tiene una vision completa de lo revisado, diagnosticado y
analizado; posteriormente, se procede a elaborar el informe, que refleja el alcance del desarrollo
del irabajo efectuado. Elinforme debe contener datos oljetivos y oporaunos ast como un desglose
detallacdo de todo el proceso. La importancia del informe radica en que presenta, a una fecha
determinadn, la situacidn administrativa de las dependencias y entidades de manera integral,

en virtud de lo cual debe contener luy siguientes secciones:
1. Propésito de la auditoria. Aqui se debe describir el mativo por el cual y como se realizd.
2, Situaciones lmponanleé del organismo auditado. En este punto se deben destacar todos

los hechos negativos que tienen injerencia en el proceso aperativo de las dependencias

o entidades y que requieren de medidas correctivas, es necesario describirlos por orden

de importancia.
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3. Situaciones relevantes de las dreas funcionales revisadas. Aqui, como en el punto
anterior se describen a detalle las situaciones que afectan directamente a cada

departamento o drea en particular, tales como:

- se esta cumpliendo con los objetivos instimcionales

- se esta cumpliendo con normatividad vigente

- se esta cumpliendo con las normas y politicas institucionales
- se estan realizando los programas instimicionales

- Son eficaces la estructura orgdnica, sistemas 'y procedimienws implantados

4 Cuestionarios aplicados. Es recomendable anexar al informe los cuestionarios de lay
entrevistas realizadas, con el propdsito de apoyar el diagndstico de la sityacion

prevaleciente al inicio de la auditoria.
5. Recomendaciones u observaciones. En esta parte el auditor aconseja las accianes que
van a beneficiar a la dependencia u organismo. Estas deben ser claras, concisas y

abjetivas debido a que de cllas dependen los cambios.

. "6, Amexos. Es la parte final del informe en la cual se incluyen tados aquellos documentos,

e “datos, grdficas y formatos, que sirven para hacer mds clara la informacidn que contienen B

las secciones anteriores.

94




La forma de presentar el informe ex de vital importancia debido a que el auditor reflejard los
puntos nenrdlgicos que requieren de la atencion del funcionario para ayudar a decidir los
cambios propuestos en las situaciones andmalas de la operacidn de la institcion, Dado gue el
ahjetivo de la auditorta consiste en analizar la eficiencia administrativa, se requiere realizar la
revisidn de los objetivos, programas, métados,  sistemas, controles, mancjo de recursos,
organizacidn y niveles jerdrquicos, esto implica, el andlisis de los manuales administrativos y

todo documento oficial que contenga los concepios mencionados.
Herramientas de Trabajo para el Desarrollo de Auditorias Administrativas

Para la realizacion de auditorfas es fundamental obtener informacion confiable y actualizada por
lo que el auditor deberd acercarse a las fuentes primarias, ya que éstas le dardn veracidad al
andlisis, a las actividades subsecuentes que se desprendun de dicha auditoria y a las
conclusiones. Como ya se menciond, al momento de elaborar ¢l plan de trabajo también se debe
considerar la manera de obwener la informacidn y el cdmo ordenarla, las principales téenicas

que se utilizardn para capear dicha informacicn son:

- Enhtvlstas con los reﬁponsables de las operaciones. Tienen como fin que a través de
ellas el auditor se entera de la situacidn y problemdtica vigentes. En el desarrollo de ellas

- se.confirman o aclaran hechos . Es muy importante la manera como dirija la entrevista,

ya que no debe perder el factor de relaciones humanas. Se recomienda darle relevancia

. alainformacidn que se estd recibicndo, permitir sugerencias, no hacer criticas cuando
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se detecten faltas o deficiencias, no comprometerse a efectuar carrécciones inmediatas,
o alguna awra cosa que provoguen expectativas; ademds, agradecer al entrevistado su

reconocimiente y colahoracion.

- Cuestlonarios aplicados en las entrevistas. Guiardn la entrevista y ayudardn a obtener
la informacidon suficiente (propdsitos de lo awditoria , condiciones y  limitaciones,

estimacidn de tiempos, manera de coordinar ¢l trabajo).
- Integracion de la informucién general de la dependencia o entidad auditada. Permitird
conocer sus caracter(sticas especificas (juridicas, fincionales, organizacionales,
operatividad, direccidn y responsabilidad),
- Revision documental. De archivos, formatos, circulares, informes, memorias, leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos, programas, proyectos, polfticas y lincamientos .
vigentes, manuales y sistemas adoptados. i

Los Manuales Administrativos

Por ser los manuales los documentos que contiencn de manera sistematizada la informacion

sobre- historia, organizacidn, politicas o normatividad, procedimientos y servicios que una

'mmuc‘idd realiza para el cumplimiento de sus abjetivos, se abordardn de manera especial, esto
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debido a que ayndan a realizar la investigacion y el andlisis en el desarrollo de la auditorfa
administrativa. Contar con extos documentos implica tener los recursos administrativos que
orienten a los empleados a realizar las instruccioues que reciben 'y cumplir con sus
responsabilidades de manera precisa 'y a conocer sus relaciones con atras dreas; para los
titulares y subalternos sirven para delimitar sus dmbitos de competencia y ewtoridad; proponen
soluciones rdpidas a los malos entendimientos y, seiialan la forma de contribuir al cumplimiento
de los objetivos instiecionales, Los manuales administrativos proporcionan uniformidad de
informacidn, eliminan incertidumbre y dualidad de funciones, disminuyen cargas de rabajo, son
herramicntay de labores, documentos para capacitacidn y sirven para inducir a los empleados

de nuevo ingreso en sus fituras actividades.

- El Comité Técnico de las Unidades de Organizacidn y Métodos del Sector Pdblico y la Direccidn
General de Eswdios Administrativos de la Secrctan'abda la Presidencia define a los manualey
administrativoy ‘de la siguiente manera "..son documentos que sirven como medios de

o comunicacidn y coordinacidn, permiten registrar y transmitir, en forma ordenada y sistemdtica

8 informacidn sobre los antecedentes, atribuciones, organizacidn, objetivos, politicas y/o

proéediinientos de un organismo administrative, asi como, las - instrucciones o acverdos que se

cansideren necesarlos para el mejor desempefio de sus labores." "

Direccién General de Estudios Administrativo. Guia
: a pg_gg_elgbg;amén de _manuales_Administrativos.
: Secretaria de la Presidencia. México 1973. p. 9

97




Los manuales tienen "... el propdsito fundamental de proporcionar en forma ordenada y
sistemdtica, la informacidn referente al directorio, anmtecedentes, legislacidn, atribuciones,
objetivoy, estructura argdnica, funciones, polfticas, procedimientos, descripciones de puestos /o
cualquier otra que sea necesaria a las entidades piiblicas y/o a las unidades que las integran
para el mejor desarrollo de las tareas administrativas...” " Por ser fuentes primarias de
informacion en la revisidn de los procesos operativos que realiza la anditorfa adminisirativa, Se

describirdn los manuales de organizacién, procedimientos y servicios.
Manual de Organizacion

Es el documento que permite transmitir informacidn administrativa referente al directoria,
antecedentes, base legal, atribuciones, objetivo, organigrama, y fiunciones de las dreas
administrativas que integran el organismo de que se trate. La finalidad de dichos manuales es
delimitar los niveles jerdrquicos, los grados de awtoridad, responsabilidad, el funcionamiento y
las actividades de las unidades que companen la institucidn, la definicidn de canales de

comunicacidn y coordinacidn. Existen dos tipos de manuales de organizacion;
- El General, comprende la totalidad de la institucidn; y

- El especifico, se refiere a una unidad orgdnica o funcidn especfica.

M pjreccién General de Estudios Administrativos. op. git.
p. 13
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El contenido de dicho manual se compone de los siguientes apartados:

Identificacién, se pone el nombre de la organizacidn y/o unidad administrativa a la que
se hace referencia; 5i se wrata de un manual general o especifico, lugar y fecha de

elaboracidn,

Directorio, se enlista el nombre y cargo de los funcionarios que integran la institucion.
Introduccidn, se describen los fines del manual, dmbito de aplicacidn, fecha de
elaboracidn o de revision en su caso, qué unidades administrativas participan en su

elahoracidn, y todas aquellas consideraciones que sea conveniente hacer.

Antecedentes histéricos, se menctonan brevemente las causas que originaron a la entidad,

ast como la informacidn sobresaliente durante su evolucion,
Base legal, se relacionan cronoldgicamente las disposiciones juridicas, tales como leyes,
reglamentos, decretos , acuerdos y circulares que dan atribucianes al organismo. en

cuestign,

Airibuciones, sc enumeran textualmente las facultades que la legislacion le confiere a

~ las unidades ,COmprendMaS' en el manual,
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7~ Objetivo, de la entidad o unidad administrativa a que se hace referencia .

8- Estructura orgdnica, relacidn jerdrquica de las unidades administrativas que integran

la institucion,
9.~ QOrganograma, presentacion grdfica de la estructuera argdnica que se describe.

10.-  Funciones, se describen detalladamente las fincianes y actividades que competen a cada

cargo y a las diversas unidades administrativas.
Manual de Procedimientos

Es el documento que contiene de manera sistemdtica y cronoldgica la descripcidn de las tareas
y aperaciones que deben realizarse para el cumplimiento de las funciones asignadas a cada drea
administrativa que companen la dependencia o entidad.  Facilita la comprension del
ﬁmc:‘(mamianm interno de la organizacidn, debido a que detalls - las rutings de trabajo,

requerimientos y a los responsables de su ejecucidn, ademds de que contiene los formatus,

" documentos, autorizaciones y tedos los datos referentes a operaciones que se realizan. Dicho

documento se integra de los siguientes apartados:

1.- ‘l&nﬂlcdelén, se.pone el nombre de la-organizacidn y/o unidad adminisirativa a la que

se hace referencia, lugar y fecha de elaboracién.
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2.- Nombre del pracedimiento, descripcidn de la operacidn que lo conforma.
3.- Objetivo, definir el propdsito del procedimiento,

4.-  Areas que intervienen en ¢l proceso, se enlistan las unidades administrativas donde se

aplica el procedimiento.

5.~ Politicas, se describen los lincamientos que norman la realizacion de las aperaciones y

actividades mencionadas en el procedimiento.

6.-  Diagramas de flujo, se expresan grdficamente las operaciones, tareas y responsables que

intervienen ¢n el praceso.
7-  Formatos, se presentan todas las formas impresas que se utilizan en el proceso,
Manual de Servicios

Esel documémo que contiene la informacicn de los servicios que una dependencia o entidad

proparciona, a.v{ comao los trdmimv, procedumenlos y politica para vbtenerlos. La finalidad de

evn documenlo es dar a conocer a los’ uvuarws correcta y oportunamente, - los servicios que

k - pne 4 paralel cumplimienm de susﬁnes. Es un Instructivo para orientar a quienes ejercen sus

hos ¢ ’umpkll con 5uS obligaciones. Este manual se integra por loy sigiientes apartados:

£
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L-  Hentificacion, se pone ellogotipoy nombre oficial de la dependencia o entidad a la que
se hace referencia, nombre del manual, responsable de su realizacion, lugar y fecha de

elaboracion.
2-  Indice, donde se describen ordenadamente tas partes que integran el manual.

3.-  Introduccién, se describe brevemente la estructura, objetiva, unidades que intervienen

en la elaboracidn del mannal, asi como ¢l sistema de actualizacion.
4.-  Contenido, se detallan claramente los servicios que se presian.

Otras Herramientas

La revisidn de otras fuemies documentales tales como: formatos, circulares, - registros,
informes, estadisiicas, memoria de labores y archivos de los cuales se obtiene valiosa
informacion,” tienen  gran relevancia para que el avditor realice su andlisis y le permita
llegar a ph)p{).s‘iti:)n&v y soluciones que resuelvan la problemdtica. A continuacion se describe

brevemente cuda concepto:

- .~ Farmato es un documento presentado en forma esquemdtica e impresa, el cual aofrece
" espacios en blanco en donde se anotan datos constantes. El heneficio que proporciona es
el asegurar la uniformidad en la obtencidn de informacion , simplificando su_andlisis,

chaSiﬁcaca}h y. archivo. v
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- Circular, es un documento escrito en el cual la autoridud comunica informacidn de

interds general para todos los miemhros de una organizacidn,

- Registro, es un medio de control escrito y ordenadamente sistematizado. Hay varios tipos:

las contables, eswadisticos y wdministrativos.

- Informe, es la manera de presentar la informacidn objetivamente; dste siempre va

dirigido a un grupo selectivo de personas de la organizacidn y su fin es especifico,

- Estadisticas, se refiere a la presentacidn que se da a los datos matemdticamente

manejados, de los cuales se pueden sustraer conclusiones confiables.

- Memoria de labores, es el documento que contiene la relatoria histdrica de las

actividades relevantes que ha realizado una entidad o dependencia.

- Archive, es lu forma de guardar ordenadamente In informacivn 'y documentacidn
generada por la labor administrativa, éste constituye la memoria de la gestin de la

arganizacion.

-+ = Cinta magnética es una tira de material celulyso con una superficie magnetizada en la

ciujl los daios se alniacenan por medio de una grabacidn magnética.




Diskette, es un disco magnético y flexible, prategido por un estuche semirigida, misma
que se insertd en un acceso aleatorio de ia computaora, 'y sirve para guardar

informacidn,

Disco duro es un disco magnetizado integrado en la computadora que sirve para guardar

informacidn en grandes valitmenes.

Correo electrénico correspondencia y datos transmitidos en forma de mensafes entre

estaciones y redes de (rabajo.
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CUARTO APARTADO
La auditoria administrativa en el proceso de informacion

Anteys de ser entregado el informe de la auditorfa al directivo de la dependencia o entidad ey
convenicnte hacer una entrevista con éste para exponerle las situaciones deficientes de loy
méindos y operaciones, asi comu lus acciones que se proponen para remediarlas. Esto con el fin
de sensibilizarlo acerca de las ventajas de la auditoria, y crear o reforzar su cultura
administrativa. Se pretende, ademds reafirmar el valor de la auditorfa como un instrumenio de
evaluacidn permanente que le permita establecer un mejor control del funcionamiento y

operacidn de la institucion que dirige.

Para poder ubicar los fundamentos necesariox para la toma de decisiones se abordard de
nmanera general el tema del proceso de comunicacidn en la organizacidn. Ex definida "...como
un flujo- o un intercambio de informacion,...entre los individuos con sus grupos a los que
pertenece," '™ Toda accidn que realiza un individuo se ve estimulada por la informacion que estd
recibiendo del medio que lo rodea y ésta proviene de la comunicacidn que se da por la
interaccidn de los individuos que componen el grupo donde se desemvuelven. Dentra de una

organizacidn la interrelacion de los individuos se ve orientada hacia el objetivo de la institucion,

% Logano de Icaza, Arturo. Notas introductorias al estudio

de_los pistemas de informacién para la administracidn.
UNAN, México. 1981. p. 2
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ya que una de los objetivos de esta arganizacidn es integrar las acciones y esfuerzos que realizan

los componentes del grupa, La comunicacidn se presenta en tres sentidos:

- Horizamtal. Se da entre los individuos del mismo nivel, y puede ser formal o informal,

- Vertical ascendente . Se da de los niveles de menor a los de mayor jerargnia. Tambien

puede ser formal o informal.

- Vertical descendente. Se da de los niveles de mayor a menor jerarqui, también se da

de manera formal ¢ informal.

El tipo y contenido de informacion varta de acuerdo con la magnitud de la organizacisn y al
nivel donde se genera, por ejemplo: la informacidn que circula en los niveles jerdrquicos mds
bajos es mayor y disminnye conforme asciende en la estructura hasta Hegar a ser wds
especializada *...es indispensable someter la informacion a un proceso discriminatorio hasado
en sistema de seleccisn de datos antes de presentarse a las unidades organizacionales que habrdn
de utilizarla, como estimulo a lu gestion administrativa.” ® En el proceso de informacidn '

intervienen los siguientes elementos:

W6 yozano de Icaza, Arturo. gp. cit. p.

W pupalth Krauss, Miguel. Técnicas_ de _ Comunicacién

Administrativa. Manual para Jefes y Supejvljig)Les UNAM.
México. 1974. p. 33
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- La fueule.de informacion.

- El transmisor del mensaje.

- Los stmbolus que expresan el mensaje

- La relacidn que produce el mensaje que se relaciona con lu efectividud de la
comunicacidn, o sea qué tan efectivamente el significado recibido afecta la conducta en

la forma deseada.

En el proceso de comunicacidn existen alteraciones conocidas coma ruidos, mismos que son
causados por factores internos o externos al transcurso, a dichos ruidos se les conoce con el
nombre de entropta, palabra que deriva del griego entrope que significa transformacion, este
wrmino pertenece a la segunda ley de la termodindmica y se refiere a la pérdida de energia en

sistemas aislados, que los lleva a la degradacidn y a su desaparicion.

. En las ciencias de la comunicacidn durante el flujo de informacion se presentan dos fendmenos:

enél primero, se merman los datos al ser transmitidos; y en el segundo ningin ruido se introduce

enel praceso y ésta permanece constante; asi que la entropla, se puede describir como la funcidn

- que representa la cantidad de energla que se vuelve no aprovechable enun sistema, debido a que

Ssignifica pérdida, 'desimegracidn y desorganizacion.

i_)e ,a(cuerdo: d,Afluro lozano existen dos tipos de entropfa’™; la negativa, que es la que mejora

k la calldad(le la informacidn; es la contraria a la segunda ley de la termodindmica, no sélo la

99: - Lozano de icaia,_ Arturo. op. cit. p. 5
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que repone las pérdidas sino que proporciona, integra y organiza la informacidn del sistema; y

la positiva, la que interflere en la wransmisidn de la informacion,

Dentro del proceso de comunicacidn lo que fluye es informacidn; dste concepto se define como
"..el conjunto de atributos que paseen conocimientos sobre algiin vbjeto, evento o sitwacion, "'
“La informucidn adquiere valor para la organizacidn como estimdo para la gestion
administrativa.""" Las fuentes de informacidn se clasifican, de acuerdo con su procedencia, en
internas o externas, las primeras son las que se generan en la arganizacidn y las segundas

derivan del entorno de la misma.

Todas las dreas funcionales de cnalquier organizacidn disponen de finjos continuos de
informacidn para la toma de decisiones, en este proceso las computadoras tienen un papel muy
impaortante por su eficiencia operacional; asi pues, los sistemas fueron desarrollados para

organizar la informacidn producida en el proceso administrativo, surgiendo ast:

Los Sistemas de Informacién

il sistema de informacidn gerencial, lo podemos definir como la combinacidn entre el sistema

de cdmputo software, el equipo de cdmputo hardware, el procedimiento que se emplea y el

personal que desarrolla y proporciona la informacién necesaria para la toma de decisianes; éste

19 rozano de Icaza, Arturo. op. cit. p. 6

10 jpidem, p. 6
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es ".un paso que conduce a la accidn, se hasa en la informacidn. La incertidumbre ante el
Suturo y la falia de conocimiento sobre la sitacion acwmal, hacen que el gerente busque
informacion. Ast pues, dsta puede definirse wlteriormente como datos organizados que reducen

{a incertidumbre en el momento de tomar decisiones "

Los sistemas de informacidn cubren dos elementos:

- Primero, estar correctamente organizados de tal manera que los daios estén debidamente
registrados y almacenados, para que en el momento descado se recuperen y se muestren

ul responsable de la toma de decisiones,

- Segundo, contar con el equipo necesario para el almacenamiento, procesamiento y

recuperacion de la informacién para que un sisterma sea moderno y eficiente.

Ambos requisitos, la informacidn y equipo dependen de la tecnologla, para la eficaz
adiinistracion de la informacidn. En ¢l caso del proceso de la audimr‘(u financiera o
administrativa, ésta forma parte del sistema de informacidn de cualquier dependencia o entidad.
Cabe sefialur que "..el sistema de informacidn de cualquier organizacion administrativa serd
efectivo en la medida que satisfaga las necesidades organizacionales.”? El medio ambiente y la

camplejidad de las organizaciones, han obligado a comar con mejores sistemas de orgarizacion

- Murdeck, Emily. Administracién, Informacioén y Sistemas.
Prentice Hall Hispanoamericana, S. A. p. 6
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para sus dirigentes, dando lngar al surgimienta de lo que se ha definido como el sistema de

informacidn administrativa,

El Sistema de informacidn administrativa y la auditoria administrativa

Un sistema de informacidn no puede funcionar sin el apoyo del sistema de administracion, el cual
se compone de objetivos, politicas, estructura administrativa, procedimientos, controles
adecuados; podemos decir que el papel del sistema de informacion en este proceso es el
siguiente:

- Reconocer que hay un problema, esto se presenta en la etapa del control;

- Detectar lu desviacidn de ciertas politicas o procedimientos que afectan el proceso

administrativo, de este modo, se define el problema;
- Valorar las acciones, determinar las alternativas y seleccionar la mds viable,

Estos son los pasos fundamentales que se dan en lu etapa de planeacidn y de toma de decisiones.

En este proceso la informacidn juega un papel muy importante, pues si no se tuviera en forma

suficiente y oportuna no Se detectarian los problemas wi se podrian establecer comparaciones,

valorar acciones, predecir alternativas y proponer soluciones. Lo anterior confirma que las

etapas de planeacidn y control no son factibles de levarse a cabo sin la informacion. Emily B.
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Murdeck, define al sistema de informacion administrativa como el ",..que examina y recupera los
datos provenientes del medio ambiente, que captura los datos a partir de las transacciones y
operaciones efectuadas en la empresa y que filtra, organiza y selecciona los datos y los presenta
en forma de informacién a los gerentes, proporciondndoles los medios para generar la
informacidn deseada.. " Estos sistemas producen cambios en lay organizaciones, que inciden
de manera importante en el fancionamiento y estrucmracion de éstas. Tales cambios se pueden

resumir en lo siguiente;

- La administracidn se orienta a los sistemas y se ha vuelto mds refinada en las técnicas

gerenciales.

- La informacidn se planea y se pone al servicio de los gerentes segin la vayan

necesitando,

- Un sistema de informacidn vincula la planeacidn y el control ejercido por los gerentes,

con los sistemas operacionales.

El sistema administrativa de informacidn es una herramienta eficaz que ayuda a solicionar

problemas y tomar decisiones oportunas a los directivos, debido a que en éstos se centra la

planeacidn, el control y la direccidn de los objetivas, funciones y operaciones de la dependencia

- .““g_.""gq‘qvt'degk,~Emi;]_.‘y B. ‘op._cit. p. 8
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o entidad que se les ha encomendado. En consecuencia, la institucidn operara como un sistema,

en el cual todos los elementos trabajan para conseguir el mismo objetivo,

El informe de auditorfa administrativa compremde datos que pronostican la situacion de la
organizacidn y juega un papel muy importante en el proceso de la wma de decisiones para los
administradores. Es una herramienta analltica para el proceso de planeacién y control, debido
a que ayuda a desarrollar estrategias de accidn para mejorar la administracidn; por ello, se le
considera como una parte del sistema administrativo de informacidn, mismo que se orienta a
brindar los datws necesarios 'y suficientes para el eficaz desempenio de las entidades y

dependencias de la administracidn piblica mexicana.

La Toma de Decisiones

La palabra decisidn proviene del latin de-cidere, término afin a incisidn, precisidn, preciso,
conciso, cisura, cesura, que implica la idea de "cortar y dejar®, en el sentido metafdrico , supane
que un individno ante dos o mds alternativas toma una y dejas las otras. De actierdo con Arturo
Lozano de Icaza, la toma de decisianes es "...la sucesivn de pasos que se llevan a cabo con el
ohjeto de selecclonar una alternativa, entre varias, o uno entre varios cursos compeltitivos de
accidn, para resolver un problema o enfrentar una sitacidn deterhginada"' " En el hroceso de

omar decisiones; la informacidn y la automatizacidn juegan un papel muy importante para que

" rozano de Icaza, Arturo, op. cit. p. 21
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el administrador wme decisiones acertadus. Existen cuatro tipos de decisiones de acnerdo a

Robert G. y Joel E. Ross.'

la. Programadas. No son precisas, son auwmdficas, y con la aynda de los sistemas
y de las ciencias administrativas, los gerentes y administradores idean reglas de

decision y de este modo delegan a las computadoras la faculiad de decidir.

2a. Decisiones relacionadas con ciertos niveles de inventario. Son muy generales y se i
consideran politicas incompletas. |
Ja. y 4a. Decisiones segun al dominio, experiencia, intuicidn y criterio del administrador. b

Se ven mejuradas mediante los sistemas de informacidn gerenciales. Son

precisamente aquellas auxiliares a las que los directivos de las dependencias y

entidades dedican mds tiempo. i
b

Ast pues, la aplicacidn de las computadoras que toman y ejecutan decisiones de bajo nivel se da Vo

en el drea de pedidos, inventarios, programas de produccidn, "...sin embargo las decisiones de
B alto nivel de la gerencia de altura, las aplicaciones ~disponibles requieren de una gran

interaccion del tomador de decisiones con la computadora..." " El sistema ideal de informacidn

G. Robert y E. Ross Joel. Sistemas de Informacion basada £
_en_Computadoras. para la Administracidén Moderna. Diana. j
México. 1981. pp. 216-217

¢ G. Robert y E. Ross Joel. op. cit. p. 266
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para la toma de decisiones debe prever la integracion para las funciones administrativas, en los

diversos niveles y entre ellos, as{ como lateralmente en toda la arganizacion, tomando en cuenta:
- La informacidn referente a los planes y programas, asi como ly distribucidn del gasto.

- La informacidn concerniente al personal, recursos financieros, materiales y equipo que

intervienen en el logro de los objetivos de ly organizacion,
- La informacidn relutiva a los avances de los planes y operaciones.

- Tener una estructura organizativa que permita lg comunicacidn y el flujo de

procedimientos e informacidn, con eficiencia y eficacia y la supervision de la misma,

Tomar una decisidn sin cerciorarse de que ésta sea cjecutada, ey initil, pues lo que el
administrador debe hacer, es asegurarse de llevar un control de sus decisiones, esta situacion
se la oterga su autoridad. En razdn de lo sefolado, podemos coucluir que la auditorfa
administrativa juega un papel fundamental en la generacidn de nueva y mejor informacidn, que
a su vez le permitird al administrador piblico una toma de decisiones mds racional y objetiva,
lo que indudahlemente, redundard en un funcionamiento mds eficaz de las dependencias y

entidades de la Administracitn Pdblica Mexicana,
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Caso Prdctico
La participucién de la auditoria administrativa en el Subsistema contabie-presupuestal de la

Universidad Nacional Auténoma de México,

Una vez expuesta la base legal que norma la ejecncion de auditorfus administrativas, asi coma
el marco tedrico - operativo, su relacidn con el proceso administrativo 'y su integracion al
sistema de informacidn, dentro de la gestidn piblica, se presenta un caso prdctico, que se
ahordard desde lu perspectiva de los resultados ile la auditorfa, como medio de control para la
eficaz toma de decistones, Se analizard al subsistema contable-presupuestal de la Universidad
Nacional Awtdnoma de México, mismo que genera la informacidn expresada cuantitativa y
cualitativamente, destinada a las autoridades de lus diversas instuncias jerdrquicas, para su
evaluacidn y la aplicacidn de medidas preventivas y carrectivas que mejoren la administracion
<

universitaria.

Este andlisis de caso se divide en tres partes: la primera, expone la organizacidn de la
Institucidn , por lo que se mostrard 'y describird el organvgrama general de la UNAM, la
aperacidn y funcionamiento de las dreas que interesan al presente estudio, y se analizardn las
atribuclohes que la legislacion universitaria otorga al Patronato Universitario, Tesorerla y

Contralorta inslahcias que partl?ipdn en el mencionado subsistema contahle-presupuestal; en la
| ségmida parte se establece el diagndstico en el cual se deduce de qué manera la auditoria
' a Mqﬁ(ﬁls(mtivhﬁaﬂicipa enel proceso del Subsisiema contable-presupuestai y, en la tercera y

: 'illlim 'pair'e‘se presenta una propuesta cuya aplicacidn permita a la Contralorla cumplir con
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su funcidn de vigilancia y control, lo que prapiciard mejorar la aperacion del subsistema que

nos ocupd.

Primera Parte

Situacidn Actual. Organizacion y funcionamiento de lo UNAM y aperacion de las dreas que

intervienen en ¢l presente caso practico:

De acuerdo al articulo lo. de la Ley Orgdnica de la Universidad Nacional Awtdnoma'’ los fines
son:

"La Universidad Nacional de México tiene por fines impartir la educucidn superior y organizar
la investigacidn cientifica, principalmente la de las condiciones y problemas nacionales, para
Sarmar profesionistas y técnicos idtiles a la sociedad y llegar a expresar en sus modalidades mds

altas la cultura nacional, para ayudar a la integracidn del pueblo mexicano.
Serd también fin esencial de la Universidad llevar las ensefianzas que se imparten en las
~escuelas, por medio de la extensidn universitaria, a quienes no estén en posibilidades de asistir

a las escuclas superiores, poniendo ast la Universidad al servicio del pueblo.”

De-lo anterior se desprende que los propdsitos de la Universidud son:

W1 piario Oficial. Organo del gobierno constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos. 20 de julio de 1929,
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- La duocencia, la investigacidn, la extensidn universitaria y el apoyo, para ello se compone

de acuerdo a la Guia Universitaria’™, de la signiente manera:

La Junta de Gobierno, integrada por quince miembros de la comunidad académica, elegidos por
el Consejo Universitario y en ocasiones por la propia Junta, entre sus facultades estd nombrar
al rector 'y a los direciores de facultades, escuelas e institutos, y designar a los miembros del

Patronato Universitario.

El Consejo  Universitariv, es un drgano colegiado imegrado por el rector lo preside, el
Secretario General de la UNAM que también ex secretario del Consejo, los directores de
Jacultades, escuelas e institutos, loy representantes de investigadores, profesores y alumnos y un

representante de los trabajadores.

El Rector, quicn dirige, gobierna y representa a la Institucién y es elegido por la Junta de

Gobierno.

El Patronato Universitario, autoridad colegiada integrada por tres personas, con experiencia en

asuntos financiervs y de reconocida honorabilidad.

Facultades, Escuelas, Colegios y Unidades Multidiciplinarias, son las instancias que realizan

la funcidn de docencia en los ciclos de bachillerato, licenciattra y posgrado.

118 Guia Universitaria. Secretaria Administrativa. UNAM. México

1995. 233 pp.
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Courdinaciones de la Investigacidn Cientlfica, Investigacidn en Humanidades, encargadas de
ejecutar decisiones académicas tomadas por los Consejos Técnicos, impulsan las labores de los
institutos, centros y programas universitarios de investigacion y Difusion Cultural, integrada por
organismos vinculados con la docencia y la investigacion, que tienen como fin, extender los

beneficios de la cultura a la comanidad universitaria y a la suciedad en general.

La Administracion Central, compuesta por las secretarfas General, Administrativa, de Servicios
Académicas, de Servicios Estudiantiles, el Abogado General, las direcciones generales de
Informacion'y de Intercambio Académico, de igual manera, las dependencias que componen las

Secretarias mencionadas.

Del Patronato Universitario en linea directa . depende: la Tesorerla, la Anditorfa Interna y la
Cantralorfa, dstas dos dltimas tienen linea de coordinacidn con la primera, y de dsta derivan la
Direccidn General de Control e Informdtica, la Direccidn General de Finanzas y la Direccidn
General del Patrimonio Universitario; la Direccidn General de Programacion y Presupuestacion
de la administracidn central, supeditada a la Secretarfa Administrativa, al resto de entidades gue

conforman a la Institucidn se les denominard , como dependencias universitarias,

Organograma  UNAM
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Durante varios afios el Patronato de la UNAM  estuvo integrado bajo un mismo mando lay
funciones de Tesorerla y Contraloria’, cuyo objetivo primordial era la formulacidn 'y
establecimiento de polfticas de operacion del presupuesto anval, la planeacidn de sistemays y
pracedimientas para el registro oportuno de las transacciones, el registra del patrimonio
universitario, cuidaba que la aplicacidn de recursos se hiciera con apego a los instructivos,
contratos, legislacidn y politicas, ast mismo generaba la infarmacidn relacionada con los estados
financieros, contables y de costos que se requerfan, Esa integracion de funciones convertia a su

titular en juez y parte.

En mayo de 1991 aparecieron publicadas'® en la prensa, declaraciones donde se cuestionaban
algunos procedimientos administrativos que operaban en la gestidn del Rector José Sarukan
Kermes, por lo que solicitd a los miembros del Patronato, una anditorla administrativa a dichos
procedimientos y que los resultados fueran informados a la comunidad universitaria y a la
suciedad en general. En respuesta a lo anterior, el Patronato, contratd los servicios de un
despacho de auditoria externa (Salles Saenz) para que realizara el andlisis de las disposiciones,
reglamentos, procedimientos y en especial a las prdcticas aplicables en la- celebracidn de
contratus, la realizacidn de adquisiciones 'y otros gastos que incidlan de manera importante en
el presupuesto y en el patrimonio wniversitario; Asl mismo le solicitd que presentara  una

propuesta que permitiera mayor eficacia administrativa,

49 Manual General de Organizacifn. UNAM. 1982 y 1986.

120 Gaceta UNAM, A la Comunidad Universitaria. México. Cd.
Universitaria 24 de junio de 1991.
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Ademds el Patronato Universitario de acuerdo con las arribuciones que le confiere la Ley
Orgdnica de la Universidad Nacional Autdnoma de México (Articulo 10, Frac. IV y V),
designd™ a los encargados de la Tesorerla'y Contralorlu, separando sus funciones, y entre otros
fines, para fortalecer el control interno, y la supervision del ejercicio del presupuesto; dejando
enla primera'™ el manejo de fondos, para mantener la solvencia y liquidez; tramitar el cobro
del subsidio federal y otros recursos;  recaudar los fondos procedentes de los derechos y cuotas
por los diversos servicios que deben cobrarse; controlar y antorizar los movinientos bancarios
de los recursos institucionales; cuidar el aporiumo pago de sueldos al personal y compromisos
que se generen por el ejereicio presupuestal; el registro total del inventario del patrimonio

universitario; ademds participar en la formulacidn del proyecto definitivo del presupuesto anual,

A la Contraloria se le asignd™: la supervision del mancjo de fondos y valores que haga la
Tesorerta; . ¢l registro contable de las operaciones financieras; vigilar la cjecncidn - del
presupuesto; realizar auditorlas  conforme al programa o revisiones especiales, asi como
verificar y controlar los sistemas y procesos de operacién de la institucidn con apego a la
legislacidn y politicas de la misma; informar al Patronato acerca de las auditorias; verificar y
controlar que las operaciones se realicen con apego a los instructivos , contratos, legislacion y
politicas de la Institucion, asi-como de 1a.s disposiciones fiscales; preparar la cuenta anual;

formular la informacidn_ analltica relacionada con los estados financieros; intervenir en la

ER 1 “‘ggg_m_.gm ‘.Cd.' Universitaria, 27 de enero de 1992,
m ‘R:,eﬂg_Lmnto interno. del __Patronato. _ Legislaci6n
i3 gn_;y_ggg_t,gg;y_-,;__u.u.h.u. 1995. p. 64.

13 g,i’;dem‘._, p. 65,
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recepeidn de nuevas obras o instalaciones que se incorporen al patrimonio wniversitario, asi
como en los casos de cambios de situacidn de bienes imnuebles o activo fijo; de igual manera

participar en la formulacion del proyecto definitivo del presupuesto anual.

Entender la interconexidn del sistema financiero de la UNAM y su importancia dentro del
proceso de comunicacidn para lu toma de decisiones implica conocer la funcion contable, loy
cambios en los procedimientos, recopilacidn y registro de las operaciones financieras,
presupuestales y de costos de la administracidn. Para ello se adoptd una técnica que se conoce
con el nombre de CONTABILIDAD POR AREAS DE RESPONSABILIDAD (CAR), la cual e
acopla a la integracidn del subsistema de informacidn para la evaluacidn del ejercicio del
PRESUPUESTO POR PROGRAMAS, dicho acoplamiento consiste en integrar en na cuenta

varias partidas presupuestales y sus conceptos en érminos de necesidad por objetivos y metas.

"De tal forma que la CAR dentro de Presupuesto por Programas estd actualmente en posibilidad
de hacer importantes aportaciones llevaudo a cabo mediciones en otros aspectos distintos a los
 tradicionales"™ Deberd éntendcrse como presupuesto: ".la expresion cuantitativa de los
* programas de actividades que planea desarrollar una Institucidn a través de sus dependencias,

para cumplir con los objetivos y las metas que se haya fijado, teniendo en-cuenta los recursos

14 . sanabria Guzmdn Adriana., La_Contabilidad por Areas. de

Respongabilidad y el Presupuesto por Programas. México.
~Direccién General del Presupuesto por Programas ahora
Direccién General de Programacién y Presupuestacién.

UNAM. p. 26.
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disponibles. Estos objetivos y metas son producto de las actividades de planeacidn, considerando

las condiciones del entorno y los resultados de desempeiio obtenidos en afioy anteriores."*

La contabilidad tradicional atiende idnicamente la responsabilidad fiscal por lo que no es una
técnica adecuada para administrar los programas institucionales, como es el caso de la UNAM;
a diferencia de la CAR que combina sus acciones con el presupuesto por programas, tiene la
finalidad de establecer la responsahilidad de legalidad (fiscal y administrativa) en el manejo de
fondos, y sus objetivos se enfocan a la funcion de control y anditorfa. La ejecucion del
presupuesto se coordina 'y realiza a través de la comabilidad, por lo que el Sistema de
Contabilidad de la UNAM se convierte en un satisfactor necesario, dehido a que provee
informacidn que determina la responsabilidad financiera y califica la administracion en los

niveles directivos.

La Universidad junto con el Patronato se encuentran integrados con 149 dependencias entre:
coordinaciones, colegios, consejos, facultades, escuelas, institutos, cemtros, programas y
direcciones. Cabe sefalar que las dependencias varian en tamario, y sin excepcidn todas en su
parte administrativa cuentan con una Secretaria o Jefatura de Unidud Administrativa y se

estructuraron de acuerdo con lay necesidades de las dependencias, por ejemplo:

% preguntas_y Respuestas sobre el Presupuesto de la UNAM.
conceptos y aspectos basicos. Secretarfa Administrativa.
Direccién General de Programacién y Presupuestacién.
UNAM, 1996. p. 1 v
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- Lay de mayor tamaiio®®, generalmente, tienen en su estricmra orgamizativa las dreas de
personal, de campras y servicios generales 'y la de presupuesto y contabilidad, ésta
uliima es la encargada de registrar las transacciones y mantener los resultados en forma
permanente, llevar sus libras 'y registros contables acorde con la aplicacion del
presupuesto por programas (nomenclatura y contenido de las partidas y cuentas de los
registros presupuestales y contables), lo que permite mantener el control financiero y de
sus aperaciones; adenmds, realiza andlisis de los datos estadisticos, desde ¢l tugar donde
s¢ generan los gastos y se desarrollan los programas y proyectos institucionales

preestablecidos.

- Las pequeiias'™ tienen al Secretario o Jefe de Unidad, una secretaria y si ucaso un

auxiliar, En el primero recae toda la funcidn y responsabilidad,

Esta desconcentracion de la funcidu contable y presupuestal coadyuva a que en teoria a los

directivos y ejecutivos de los dependencios estén_en povibilidad de efectuar las correcciones

i
!
;
{

necesarias a las desviaciones sufridas en el desarrollo de los programas, asf como el control
financiero del presupuesto, cumplimiento de programas y su evaluacidn. La responsabilidad,

dentro de la UNAM, esta delegada en cuatro niveles:

o 126 gon dependencias que entre empleados administrativos (de
e bage y -confianza) y/o otros (personal docente,
investigadores y alumnos) suman entre 101 a 6,000
personas.
121

son dependencias que entre empleados administrativos (de
base y .confianza) y/o otros (docentes, investigadores y
alumnos) suman menos de 100 personas.
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En el primero, el Rector es el responsable e los resultados integros de la Institucidn ante

la Junta de Gobierno y el Conyejo Universitario,

En el segundo, es el Secretario Administrativo en quien recae la responsabilidad
decisional, en cuanto a la eficiencia de los recursos humanos y del uso dptimo de los
recursos financicros y materiales; y en el Tesorero el cuidado de los bienes y recursos

financieros ordinarios y extraordinarivy.

En el tercero, estdn la Direccidn General de Programacidn y Presupuestacidn, y las
dependencias centralizadoras de recursos, quienes son las responsables, ante el Rector,
de la planeacidn, programacidn y evaluacidn presupuestal, asi como de la supervision y
andlisis. La Direccién General de Control ¢ Informdtica, a través de la cual se realiza
la coordinacidn, registro, control y la Auditorfa Interna quien lleva a cabo la auditoria

de la informacidn contable de la Institucion.

En el cuarto y dltimo nivel, lo forman los directores de las diferentes dependencias que
integran la UNAM, aqul se conjugan las directrices que marca la Secretarly
Administrativa y las pollticas y normas generales de la Institucion, en éstas se delega la
- respansabilidad y la toma de decisiones para ejercer el presupuesto conforme a los

procedimientos administrativos generales,
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El presupuesto al igual que la contabilidad dentro de la administracidn universitaria se utiliza
cony instrumento de medicidn en la cficiencia en la operacidn de loy procedimientos
administrativos generales establecidos en la contratacidn de servicios personales, adquisiciones
de materiales, equipo y contratacidn de servicios, ambas legan al final del ejercicio, en el
momento de analizarse y reportar las variaciones que resultan de la comparacion de las cifras

presupuestadas por objeto del gasta frente a las reales.

En cuanto a la fase de cjecucidn presupuestal, las secretarfas o unidades administrativas de cada
una de las dependencias, registran las operaciones que realizan, mediante datos que deberdn ser
reportados a la Direccion General de Control e Informdiica, -para su concentracion,

organizacidn 'y proceso de donde la informacidn fluird a lo largo y ancho de la organizacidn,

Dentra de este proceso la Auditoria Interna juega un papel muy importante, debido a que como
drea de vigilancia de la Institucidn, revisa y verifica a través de las audirrias, el manejo de
recursos de la UNAM, supervisa las operaciones financieras, presupuestales, administrativas,
el cumplimiento de politicas y de la normarividad vigentes, dejando incompleto el proceso, pues
o concluye con el andlisis y evaluacion del control interno sistematizado, el cual estd en

proceso de integracldn,

Dentro de la organizacion wpiversitaria, tanto las  auditorfas financieras como lus
adminlsirativas son realizadas por la Auditorta Interna, el auditor que la efectila, presenta los

. _resultados y sugerencias necesarias al titular de la dependencia auditada, le entrega el informe
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y le camenta las observaciones con el fin de que de manera inmediata, se implanten las acciones
pertinentes para corregir las desviaciones; ademds entrega una copia al titlar de la Auditoria
Interna y otra al de la Contraloria, para que esta dtima asuma su funcion supervisora y de

seguimiento a las acciones que deberd realizar la dependencia auditada,

La  Contraloria de ta UNAM, conforme a las arribuciones y funciones que le confiere la
legislacidn interna, es la entidad responsable del control, inspeccldn y fiscalizacidn, ast como de
regular 'y elaborar sistemas de supervision y registro de las operaciones administrativas y
financieras. Con lo antwerior se analiza sn vinculacidn en la operacidn del subsistema contable-

presupuestal, asi que se retoma de manera general el proceso del ejercicio presupuestal:

- El presupuesto de la UNAM se elabora en dos etapas; en la primera, la Direccitin
General de Programacion y Presupuestacidn integra el presupuesto previo, en el cual
asigna, por cada dependencia un techy financiero, mismo gue les es envlado - para que
sea distribuido de acuerdo con sus programas y necesidades, Con base en esta
informacidn, se efectia la segunda etapa en la que la mencionada Direccidnv conforma
el presupuesto definitivo, una vez que conoce el subsidio, autorizado por el Gobierno
Federal, readecuando sus programas debido a que siempre se antoriza menor cantidad

a la solicitada.

Una vez autorizado el presupitesto anual asignado a cada dependencia universitaria, ésta

lo ejerce de acuerdo con sus programas y proyectos, - conforme a lns politicas y
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procedimientos de operacidn; para ello cuenta con un fondo revolvente que le permite
salventar los gastos que genera, éstos para que puedan ser recuperados, requieren de la
comprobacidn correspondiente (facturas, notas y recibos) a la Unidad de Proceso de la

Direccidn General de Finanzas.

La documentacidn comprobatoria es turnada a una drea de la Auditorfa Interna donde
se revisa que contenga los requisitos fiscales exigibles, que sea aplicado correctamente
el codigo presupuestal 8y que la dependencia cuente con suficienciay si no cumple con

estas condiciones, es rechazada y devuelta a la dependencia para su correccidn.

Si cumple con todos los requisitos, la Direccidn General de Finanzas, emite un cheque
que cubre el importe de los documentos; lu dependencia recibe el cheque y lo deposita

en la cuenta bancaria del fondo revolvente de la misma.

De manera paralela la  Direccidn General de Control e Informdtica, procesa los
comprobantes, realiza el registro contable-presupuestal,  emite mensualmente la
informacidn y la envia a las dependencias para que hagan una concillacidn con sus

registros internos.

120

Clave que pe compone de catorce digitos integrados de la
siguiente forma 2 campos para el Programa, 2 campos para
el Subprograma, 3 campos para el nimero de Dependencia,
2 campos para el nimero de Subdependencia, 3 campos para
el nimero de Partida Presupuestal, y 2 campos para.el
Digito verificador. Este c6digo presupuestal; permite
registrar los gastos que Be asignan a los ‘diversos
programas institucionales y especificos, por  partida
presupuestal, por dependencias, conocer las desviaciones.
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Segunda Parte

Diagndstico,

Del andlisis realizado al proceso del ejercicio presupuestal, se deduce que la Auditoria Interna

mas no la Contraloria es la que participa en la operacidn del subsistema contable-presupuestal,

Lo anterior se debe a que por un lado la legislacidn universitaria, ¢s quien  legitima su

existencia, delimita su objetivo y dmbito de competencio, y por el otro estd concebida en un

entorno y frente a una figura importante dentro del I’alfonam y de la Institucion, que es la del

Tesorero el cual tuvo a su cargo, durante muchoy afios ademds de las prapias, las actividades

de Contralor, A continuacidn se exponen los puntos de las normas legales sujetas a discusion:

De La Ley Orgdnica de la Universidad;

- {Articulo 10. Fracc. 1) dice que "el Patronato formulard el presupuesto general de
ingresos y egresos". La  elaboracidn del presupucsto de ingresos corresponde a la
Direccidn General de Finanzas y el presupuesto de egresos le corresponde a la Direccidn
General de Programacion y Presupuestacidn, pues es ésta quien maneja y distribuye los

recursos conforme a los programas institucionales.

- (Articulo 10. Frace. V) dicé que "el Patronato designard _al canlralbr y al auditor interno
quienes tendrdn a su cargo llevar al dia la contabilidad {...) preparar la cuenta anual y
rendir mensualmente al Patronato un informe de la marcha de los asuntos econdmicos
de la Universidad”. Dichas atribuciones corresponden al Tesorero a través del Contador
General, la Direccidn General de Finanzas y la Direccidn General de CoMrol ¢

Informdtica.
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Del Estatuto General de la Universidad Nacional Autdnoma de México:

- (Capitulo IX. Articulo 66) dice que "el Patronato oyendo a la Comisidn de Presupuesto
del Consejo Universitario y al Rector, formulard el proyecto del presupuesto..." s a la
Secretaria Administrativa, a través de la Direccidn General de Programacidn y

Presupuestacidn a quien le corresponde la formulacidn de proyecio del presupuesto.

Del Reglamento Interno del Patronato Universitario:

- (Capitulo 1. Fracc.4) dice que el Patronato debe "..formular y presentar el proyecto del
presupuesto anual de ingresos y egresos de la Institucidn, asi como sus modificaciones,
al Consejo Universitario. Esta atribuclin estd relacionada con el Articulo 10, Frace. |
de la Ley Orgdnica y el Capitulo IX. Anticulo 66 del Estatuto General por lo que se

requiere revisar y actualizar.

- (Capttulo Il Fracc. VIN) habla de las dependencias que componen el Patronato:
Tesorerfa, Coniraloria, Auditorfa Interna, Patrimonio, Contaduria; Egresos, Control |
Presupuestal y Pagadurfa. Estax denominaciones ne corresponden a los nombres actuales i

lo que conlleva a realizar una reestructuracidn orgdnica y funcional al Patronaro.

- (Capttulo 1ll. Fracc. XVI) se reflere a la formulacidn del presupucsto  conforme lo
dispanen los Articulos 10 de la Ley Orgdnica y 63, 65, 66, 68 y 70 del Estatuio s
General de la Universidad. El Articulo 66 podrd ser revisada y actualizado de acuerdo

con los argumentos arriba mencionados.
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(Capitulo IV. Frace. XXVI) habla acerca de las actividades del Contralor, a quien se le

deberdn suprimir las siguientes funciones por no ser de su competencia;

- Llevar el registro contable de todas las operaciones financieras y presupuestales

de la Institucidn,

- Participar en la formulacidn del proyecto definitivo del presupuesto anual de ta

Institucion,

- Planear e integrar sistemas y procedimientos para el registro oportuno y adecuado

de las transacciones,

- Preparar la cuenta anual,

- Formular la informacidn analltica relacionada con los estados financieros,
contables 'y de costos que requieran los diversos niveles jerdrquicns de la

Institucidn

La Ley Orgdnica de lu UNAM establece la figura del Auditor Interno como una instancia

diferente a la del Contralor, otorgdndole al primero funciones que de acuerdo con los

manuales, normas, lineamientos ¢ instructivos de la Secretarfa de la Contralorla y ’

Desarrollo Administrativo corresponden al segundo.
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Algunas de las funciones que desarrolla la Contraloria estdn concebidas para supervisar
las operaciones que inciden en las erogaciones mds fuertes que realiza la Institucidn; al
respecto se puede camentar que, lo anterior se¢ debe a los motivos que ariginaron la
separacidn de las actividades de lu Tesorerta y la Contraloria, fueron estos entre otros,
por los cuesionamientos que la prensa lizo a los procedimientos administrativos que

imperaban en la UNAM. Otras funciones estdn descritas de manera ambigua.

En relacidn a lo anterior, se deduce que la Contralorfa de la UNAM no realiza las
aiditorias administrativas, debido a que no cuenta con una estructura orgdnica adecuada
ni el personal suficiente que le permita llevarlas a cabo y, a diferencia del prototipo de
otras contralorias de la administracion piiblica mexicana, fue concebida y organizada
en forma diferente, ademds se le separaron  bajo otro manda, los funciones de la
auditorfa interna; por lo que sélo se concrewa a dar séguimienm alas obscfvacimws,

resultado de las awlditorfas que esta ditima realiza, o en su caso se aboca a sancionar.

Ast mismo cabe sefialar, que las revisiones que realiza la Auditoria Interna, son conables,
administrativas e integrales; al respecto cabe sefialar que no siempre se realizan las
segundas, debido a que la mayoria de las dependencias universitarias no cuentan con

manuales de procedimientos o no los tienen actualizados.

No se canfrontan las cifras que reporta el subsistema contable-presupuestal con los

objetivos y metas al final de cada cjercicio.

133

i
.
H
H
§
i
§
i
!
i
i




Tercera Parte

Propuesta

Conformar un Sistema Inegral de Evaluacidn y Contral, que permita supervisar y medir el
ejercicio del presupueste y de la gestidn administrativa, que apoye a los funcionarios para la
toma de decisiones y eficientice la operacion de la Institucidn, capaz de detectar los errores y
desviaciones a tiempo, sin tener una participacidn que obstaculice las tareas praductivas, por
lo anterior y para cumplir con ese fin, es necesarily integrar en un solo mando la funcion de

la Countraloriay la de Auditoria Interna, cuyos propdsitos primordiales serfan:

- Evaluar el grado en que los recursos humanos, financieros y fisicos, son administrados

con economla, eficacia’™ y eficiencia'.
- Si la presentacidn de los resuirados de la cuenta anual fueron razonablemente cumplidos.

- Si se-ha cumpliido con los programas, metas y objetivos, asf como, con la normatividad

vigente,

1% pconomia y eficiencia atienden a la necesidad de que la
obtencién y uso de los recursos se lleven a cabo de
manera Optima y conforme a criterios de racionalidad
- preestablecidos,

E1 término se relaciona resgpecto-al cumplimiento de metas
y objetivos. previstos en los programas y presupuestos
frente a las reales alcanzadas.
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Ademds, se requiere realizar las siguientes acciones:

1. En lo normativo:
- Revisar la Ley Orgdnica de la de la Universidnd Nacional Awdnoma de Mévico, El
Estaruto General de la UNAM y el Reglamento Interior del Patronato Universitario y en

su caso realizar las modificaciones conforme alos procedimientos legislativos vigentes.

2. En lo Organizacional:
- Muodificar la organizacidn y funcionamiento del Patronato  Universitario, con el fin de

Jorsalecerlu y darle la independencia que exige la Contralorfa Interna quien tendria a su

cargo el sistema de evaluacion y control de la Institucicn.

i
|
{
i
i
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- Integrar a la Auditorfa Interna con la Contraloria, refuerz las labores de auditorla
(contable, financiera e integral} debida a que ademds de supervisar los aspectos

financieros se complementan los aspectos de control y evaluacidn.
- Dar autonomia a la Conrraloria Interna para que en el desarrollo de sus funciones,

mantenga siempre imparcialidad al manifestar los juicios que emite en sus revisiones;

y para encausar sus actividades a la previsidn.
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- Actualizar los manuales de organizacidn para que las estructuras tanto del Patronato
Universitario, como los de las demds dependencias de la UNAM correspondan a las

necesidades reales.

. Actualizar- los manuales de procedimientos generales administrativos ast como, los
especlficos de cada una de las dependenciay, cun ¢l fin de ajustar las politicas de accidn

institucionales, sistemas operativos y unificar formatoy,

- Revisar y acwualizar el Procedimientos y formatos para la" Auditorfa Especial por
Término del Perfoda de la Actual Rectorfa, en Dependencias del Sector Central”, asl
como el "Instructivo para Integrar la Informacidn sobre la Situacidn de los Recursos
Humanos, Financieros y Materiales de la Dependencia, que serd Revisada por Auditorfa
Interna con Motivo del Cambio del Titular y/o Secretario o Jefe de la Unidad

Administrativa®, tratando de sistematizar la informacion. !

3. En lo Operativo:

- Establecer un control integral (sobre ¢l conocimiento de normatividad vigente, 'leyes y
reglamentos, mantener actualizados sus manuales administrativos y por ende sus politicas,
procedimientos y sistemas de operacién y demds disposiciones y lineamientos que emitan
las autoridades normativas de la Institucidn, asf como el control- de programas, ‘

presupuesto, convenios y-de mds elementos que regulan las actividades que: se
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desarrollan), para  auxiliarse en la toma de decisiones, as{ como, para evitar

ineficiencias, desviaciones y desperdicios.

- Optimizar los sistemas operativos de la Institucidn, para mejorar la administracidn y

Simacidn financiera, ohjeto global de la evaluacion,

- Generar informacidn siguiendo criterios congruentes con los utilizados en la formulacidn

del presupuesto por programas.

- Crear un catdlogo de unidades de medida, con el fin de medir los resultados al final del

efercicio,

4. En lo Regulativo:

- Establecer dentro de la Contraloria Interna un programa que permita medir el desempefio

y los resultados del proceso administrativo.

- Generar y difundir informacién para los titulares de mandos altos y ~medios, que
coadynve a cambiar sus comductas y- actitudes acerca- de la participacidn,

corresponsabilidad y beneficios del sistema integral de evaluacidn y control,

- Fomentar una cultura administrativa en todo el personal que labora en la Institucidn sin

importar el nivel jerdrquico que ocupe.

137




5. En lo Politico:

Mantener una imagen de modernidad, al compromiso social que se le ha asignado a la

Institucidn,

Mostrar la transparencia del manejo de recursos asi como - de los procedimientos

administrativos, tanto a la comunidad universitaria como a la sociedud en general.

Mantener relaciones de cordialidad con las dependencias federales y estataley,

apegdndase en lo posible a las disposiciones aplicables que rijan su actividad,
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CONCLUSIONES

La evolucidn del Estado se da en tres etpus: en la primera, el poder se centra en una
persona, ; en la segunda el Estado protege al individuo; en la tercera, se protege a los

individuos, se busca el bienestar comin,

En el caso del Estado mexicano, a partir de la conquista se presentan también las tres
etapas: en la primera, se centra el poder en la burocracia de la corona, continnando la
promulgacidn de la constitucidn hasta 1821; en la segunda se vive la lucha entre
conservadores y liberales que culmina hasta un Estado de derecho con leyes encaminadas
a proteger al individuo, se da la separacidn Estado-Iglesin mds tardia que en Europa; la
tercera se presenta con el movimiento revolucionario, dirigido a una mayor justicia y

equidad para la poblacidn.

El concepto actual del Estado implica la visidn de los constintyentes de grupos sociales,
de la colectividad asentada en un espacio fisico, de estructuras yfunciones; burocracia,
partidos politicos, relaciones internacionales y cultura por lo que en la historia de las
ideas politicas hay una variedad de definiciones, que tienen diferentes sentidos: juridico,
sovial o polltico, esta diversidad =~ ayuda a comprender mejor la aperacidn y

Juncionamiento del Estado.
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El Estado tiene dos vertientes de accidn, la primera es el escenario interno en el cual se
desarrolla la accidn del gobierno por medio de la administracidn pidblica; la sepunda es

ta escena externa, donde se desarrollan las relaciones internacionales.

Al través del tiempo en la Administracién Piblica Mexicana, se fucron conformando una
serie de vicios, corruptelas y desajustes entre gobernantes y gobernados que, a su vez,
incidieron en una operacidn deficiente y anacronica, credndose una cultura administrativa

deformada que provocd alteracidn en los objetivos esenciales de la funcidn piblica.

Este proceso entrdpico alcanzd tal grado degenerativo que la incficiencia, corrupcion,
dispendio, duplicacion de funciones, omision de responsabilidades y la invasion de

atribuciones, se convirtieron en ta imagen del quehacer administrativo en México,

La pérdida paulatina del espiritu de servicio y el desplazamiento de los objetivoy del

gobiema provocd que el servidor piblico deteriorara su imagenb y perdiera credibilidad

ante las demandas y necesidades saciales.
Par lo anterior, el gobierno mexicano desde hace tres décadas delined una serie de

reformas administrativas, encaminadas a terminar con los principales vicios, a fin de

responder de manera mds amplia y profunda a las prioridades sociales.
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El marco normativo y la estructura gubernamental no son lo suficientemente adecuados
a las expectativas y necesidades actuales, debido a que prevalecen vicios, carencias e

impunidad de los funcionarios de altos niveles jerdrquicos ante ilicitos comprobados.

Desde el punto de vista constitucional, existen numerosas directrices que inducen y
norman los mecanismos de control interno y externo de la gestion piblica, ast como de
prevencidn y sancion de la corrupcidn, desviacidn de recursos y manejo irregular del

presupnesto, sin embargo, en el plano operativa la realidad arrasa al deber ser,

La divisidn de poderes, establece un desequilibrio en favor del Poder Ejecutivo respecto
al Legislativo y Judicial, provocando en el primer caso, que durante las sesiones
legislativas el Partido Revolucionaria Institucional obtenga un mayor nimero de votos y
en el segundo, que el Presidente nombre y remueva a los magistrados y ministros de la

Suprema Corte de Justicia.

Existe una duplicacidn de funciones y de competencias entre lo Secretarfa de. la
Contralorfa y Desarrollo Administrativo, con la Contadurfa Mayor de Hacienda, ademds,
entre estas dos y la Contaduria Superior de la Federacidn se presenta una situacidn de

ambigiiedad e imprecision de faculrades,

Dentro del desarrollo y realidad del quehacer cotidiano gubernamental, se cuentu con una

legislacidn vulnerable, debido a que en muchos casos la Secretarla de Contraloria 'y
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Desarrollo Administrativo aplica ineficientemente, o en otros, se usa ineficientemente, lo

cual obliga a reflexionar sobre la conveniencia de tener menos leyes y mayor control.

Las herramientas legales tienen la finalidad de normar la actividad de los servidores
pitblicos, prever las irregularidades, sancionar, corruptelas y deshonestidad, Situacion

que no podrd corregirse mientas exista la impunidad para los infractores.

La reforma a los drganos de control interno de las dependencias y entidades de la
administracidn piblica, la revisicn del marco juridico que norma su actuacicn,
contribuird a prevenir, reducir y sancionar la corrupcidn, fomentando una cultura
administrativa que auspicie los valores diicos, dignifique y profesionalice al servicio

publico.

Loy drganos de control y las auditorias administrativas de la administracion piblica
federal adguieren especial relevancia, ya que contribuyen a mejorar el funcionamiento
del aparato administrativo del Estado, ademds representan una herramienta fundamental

en el sistema integral de evaluacidn y control en las instituciones piblicas.
Los mecanismos de regulacidn y control como la anditoria administrativa son-el medio

mds iddneo para detectar fallas, corregir desviaciones y revisar los avances y resultados

de programas, presupuestos y actividades administrativas en general.
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La auditoria administrativa juega un papel muy importante en los esfucrzos orientados
a  proponer medidas de racionalizacidn y simplificacion administrativa, politicas y
estrategias, con el propdsito de reorientar los objetivos y por ende mejorar la prestacidn

de los servicios piblicos para satisfacer las demandas de la poblacisn,

La implantacidn sistemdtica de anditorias adminisirativas es fundamental para el
adecuado desempefio de la administracidn pdblica mexicana, porque permite a los niveles
directivos hacer un uso racional y eficiente de los recursos humanos, financieros y

materiales hajo su responsabilidad,

La auditorla administrativa en las dependencias e instituciones iblicas permite la
evaluacidn 'y control de la gestion, ademds de crear 'y fomentar en los servidores
publicos, una actitud tendiente a desarrullar y generar mecanismos encaminados a hacer
que su actuacidn se supedite a reglas y esquemas modernos, orientados a lograr mds y

mejores resultados.

Al auditar se logran diversos beneficios entre los que se destaca ¢l diagnostico de la
¢ficiencia de la gestion piblica, misma que permite la retroalimentacion del sistema de

evaluacidn y control, asegura la cficiencia y eficacia, detecta problemas ysefiala porqud

ocurren, sugiere mejoras para cumplir con los objetivos previstos ast como, de que

manera tener mejores elementos en la toma de decisiones.
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La Auditoria Administrativa proporciona informacidn acerca de la situacion que guardan
las depewdencias y entidades de la administracidn piblica mexicana, precisando los
findamentos  para  aumentar la capacidad del funcionario 'y perfeccionar la

instriumentacion de planes, programay y actividades.

En el interior del quehucer universitario, el Patronatv es una instancia orgdnica
independiente al rector, con una funcién muy importante, debidn a que se encarga del
manejo de los recursos monetarios, y patrimoniales de la Universidad; y du cuenta de la
sitwacidn  financiera de la Institucidn, ante la Junta de Gobierno y la sociedad en

general,

Es necesario replantear e instramentar la organizacion (cubriendo aspectos formales,
administrativos 'y procedimentales) del Patronato y de la Institucidn,  para poder
responder a las necesidades internas actuales y en la medida posible al Progruma de

Modernidad 1995-2000 implantado por el Gabierno Federal.

Se deben realizar las acciones necesarias para definir dentro de la organizacidn
universitaria, cuales son los drganas de control y evaluacidn del efercicio presupuestal

y de la operacidn funcional de la institucidn,

Para integrar el Sistema de Evaluacidn y Control Institucional se requiere fusionar a la

Auditor{a Interna y Contraloriu; debiendo denominarse Contraloria Interna, de esa forma
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ademds de cubrir los aspectos contables y se estard en postbilidad e Hevar a cabo los

aspectos de evaluacidn y control,

En la Universidad no_existe el subsistema de planeacidn por lo que se requiere su
inmediata implantacidn, para lograr ¢l complemento administrativo con el subsistema
contable-presupuestal, ya que el primero sin el segundo se convierte en un presupuesto

Jor objeto de gasto, ramos partidas y unidades responsables mas no por programas.

En el sistema de programacion y presupuestacidn vigente en el quehacer universitario,
el subsistema financiero es un elemento sustancial para la acertada toma de decisiones,
debido a que contiene informacidn comable cuantitativa y cualitativa de las operaciones

de la Institucion,

Dentro del sistema de evaluacidn y control que actualmente opera en la UNAM, la
Controlaria tiene funciones de supervisidn y fiscalizacion, descuidando sus acciones de

prevision.

Oficialmente se planted una desconcentracidn contable, pera en la prdctica no se lleva
a cabo en forma integral, en virtud de lo cual es necesario replantear las polfticas y
aperatividad de la actividad contable, con el fin de uniformar institucionalmente la

informacidn del subsistema.
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