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INTRODUCCION

El fendmeno politico actual se concibe como una forma de vida que revela
el grado de desarrolfo de las sociedades en que se inscribe la elevacién del
individuo a nivel de persona, y la consagracién del ciudadano como agente capaz
de hacer evolucionar los derechos politicos y sociales en la linea de la
democracia representativa. El ejercicio de estos derechos presupone una escala
de valores avanzada, segUn la cuatl la sociedad alcanza un alto estado de
madurez, de conciencia civica y el poder de hacerse oir y respetar por el Estado;
el presente trabajo refiere este derecho gue tiene la sociedad para que le sean
satisfechas de una manera satisfactoria sus necesidades.

En virtud de que la expresién de la voluntad mayoritaria es el fundamento
de la democracia en México, ésta se hace evidente tanto en la posibilidad que
tiene el ciudadano de elegir gobemantes como en su capacidad de incidir en las
decisiones politicas y econ6micas emanadas de la Administracion Publica. Los
ideales del liberalismo social se objetivan en esa participacion y constituyen la
fuente del orden juridico y politico del Estado Mexicano contemporaneo, es decir,
el origen del poder y el sustento de la legitimidad estructural de nuestra
organizacion como entidad nacional soberana.

Es por ello que el primer capitulo de este trabajo, da una panoramica
respecto a la Administracién Puablica de nuestro pais, a fin de establecer el ambito
sobre el cual gira la funcion primordial del Estado Mexicano con relacién a la
satisfaccion de las necesidades de la poblacién, es degcir, la atencién ciudadana
que brinda a través de sus entidades administrativas.

Asimismo, y toda vez que el servidor publico responsable de atender a la
ciudadania, es parte primordial para lograr que el seivicio sea eficiente, oportuno
y expedito, el segundo capitulo nos da el marco juridico normativo que regula el
desempeno de los servidores puablicos, asi como las responsabilidades en que
incurren en caso de incumplir con sus obligaciones, sin omitir las sanciones que
ies son aplicables al respecto.

El tercer capitulo hace referencia a las vias y las maneras a través de las
cuales se manifiesta la creciente participacion ciudadana. Al lado de las Garantias
Individuales, protegidas por los preceptos contenidos en nuestra Carta Magna, el
ciudadanc cuenta ahora con otro tipo de canales que propician su confluencia en
asuntos que le eran ajenos, no por haberlo decidido él asi, sino porque los
laberintos democraticos le impedian visualizar posibilidades inéditas, vertientes
inexploradas para robustecer la condicion de protagonista principal de su destino.



Estas nuevas expresiones y causes para su concurrencia en asuntos publicos,
surgen del anhelo plenamente justificado de contar con un Estado Social Moderno
que atienda situaciones de hecho, inspiradas en valores superiores como la
honeslidad, la equidad y la justicia. Ello dencta la naturaleza ética de la nueva
relacion Estado-Sociedad, sin descartar elementos practicos de dicha relacidn.

El Estado cuenta ahora con la multiforme aportacion de una ciudadania
méas alerta y consciente de su papel como coautora de nuevos esquemas
participativos, de los cuales ha sido desterrado el paternalismo que otrora inhibia
su intencion de comprometerse, al lado del gobierno, con las mejores causas de
la Repiblica. Este hecho revela por lo menos dos circunstancias inéditas en
nuestro medio: por un lado, la clara disposicién del pueblo no sélo a seguir
exteriorizando sus problemas y reclamos mas sentidos, sinc también a formar
parte de las respuestas y soluciones que a ellos le den; por el otro, esto significa
un considerable avance en el cambio hagia una ética colectiva renovada, donde
tanto la sociedad como el Estado incrementan su autoridad moral, pues de lo que
se trata es de responder a los retos del desarrollo buscando vias de consenso y
participacion.

La madurez de la sociedad constituye una de las variables que se han
tomado en cuenta al configurar la politica de los cambios, incluyendo los
diferentes niveles que presenta en distintos ambitos de la nacién.

La modernizacidén del pais no equivale sélo a un reordenamiento de la
macrpeconomia © al perfeccionamiento de los mecanismos democréaticos en los
procesos electorales. Son importantes los objetivos alcanzados con el
saneamiento de las finanzas publicas, la renegociacion de ia deuda exierna, el
abatimiento de la inflacidén a sdlo un digito, la estabilizacion de los precios, las
reformas fiscal y presupuestal y el aumento del gasto social que ha venido
incrementando el gobiermno a favor de los grupos mas desprotegidos.
Trascendentales son también los avances en materia electoral, quiza los mas
importantes de nuestro tiempo. Pero es necesario asimismo admitir, que esos
sefialados logros han ido acompafiados por la revaluacién que el Estado ha
hecho del papel que desempefian hoy los ciudadanos y sus agrupaciones
representativas al incorporarse a las tareas del desarrollo bajo esquemas
democraticos mas innovadores e imaginativos.

El control que establece |la sociedad sobre los sistemas de gobierno es un
nuevo instrumento de control publico ejercido por los ciudadanos, que se
fundamenta en preceptos constitucionales y otras leyes especificas, que aungue
se trata de una forma avanzada de participacidon ciudadana en las tareas de
vigilancia vy fiscalizacidon de los recursos nacionales y en la evaluacion del



desempefio de los servidores publicos, no por ello estamos ante una novedad sin
precedente, este fendmeno se ha denominado "contraloria social”,

La' contraloria social mexicana promueve principios basicos comeo Justicia y
Legalidad, ello valiéndose de la participacién ciudadana para compler‘nentar los
sistemas institucionales de control en manos del Estado. De esta manera se estd
modificando positivamente la actitud tanto de la sociedad civil como de los
servidores publicos, puesto que se ha creado un circulo virtuoso tendiente a evitar
que proliferen las condiciones favorables para el florecimiento de la corrupcion y
la discrecionalidad en el manejo de la "cosa publica”.

Ne es posible entender cabalmente el sentido y alcances de la contraloria
social sin antes revisar y valorar a su protagonista principal: el ciudadano. Su
presencia cubre el espectro completo de este nuevo medo de abordar las tareas
del control corresponsable y encama algunas de las virtudes que seria deseable
ver en todo ciudadano fiel a una ética altruista y desinteresada.

El presente trabajo de investigacidn aborda en su capitulo cuarto, la
participacién ciudadana como impulsora de una correcta atencién a las mditiples
peticiones que emiten los gobernados a las autoridades, especificamente
receptuadas por la Secretarfa de Contraloria y Desarrcllo Administrativo
(SECODAM), en virtud de que como organo fiscalizador de la actividad de los
Servidores Pablicos que forman parte de la Administracion Publica Federal, debe
atender correctamente las promociones ciudadanas a fin de lograr la agilizacién
de respuesta y satisfaccion en la ciudadania de la atencion brindada a sus
peticiones.

Uno de los objetivos principales de la SECODAM es mantener y fortalecer
los mecanismos de atencién ciudadana, dandoles la debida continuidad, con el
propodsite de promover la participacion de la poblacion en la gestién
gubernamental, propiciando una conducta mas eficiente y digna de los servidores
publicos, elevando asi la calidad de atencién y servicios que se brindan a ia
ciudadania, con el firme propdsito de prevenir y combatir la corrupcion.

Para ello es necesaria la existencia de medios idéneos que permitan
atender las demandas de la poblacion, la cual a 1a vez se encarga de vigilar y
verificar la legalidad de los procesos de Administracién Pablica, fiscalizar el uso
adecuado de los recursos y bienes de la nacidén e impulsar y evaluar el
mejoramiento de la Administracién Puablica.

La participacion ciudadana se convierte en la esencia de la funcion del
sistema, haciéndose tangible por medio de las peticiones que presentan los
ciudadanos por diferentes conceptos; ya sean quejas y denuncias encaminadas a



poner de manifiesto las conductas irregulares de los servidores publicos; o
sugerencias formuladas para mejorar y agilizar los tramites y servicios
gubernamentales, la atenciéon inmediata a estas peticiones y la solucidn a la
problematica planteada en estricto apego a derecho, es primordial para que la
SECODAM se constituya ante |a ciudadania en una unidad confiable y efectiva.

Para ello, la SECODAM ha instaurado una serie de mecanismos que le
permiten captar las peticiones ciudadanas a fin de dar el debido tratamiento v
canalizacion a cada una de ellas, creando los llamados focos rojos o dreas de
trabajo en los que se implementan mecanismos de correccion que permitan
erradicar las irregularidades detectadas.

Por otra parte existen también los mecanismos a través de los cuales se
receptuan de manera ordinaria las promociones de la ciudadania a fin de hacer
del conocimiento de la SECODAM las irregularidades o deficiencias de los que
son sujetos durante la prestacién de un servicio pablico, tales mecanismos se
pueden resumir en: Sistema de Atencién Telefonica a la Ciudadania (SACTEL),
Atencidn Directa a través de los médulos instaurados tante en la propia Secretaria
como en los principales puntos de ingreso al pais, en los cuales a fa vez se forma
parte del denominado Programa Paisano, en el que participan varias
dependencias bajo la coordinacion de la Secretaria de Gobemnacion, Medios
Electronicos, Via Correspondencia y a través del programa de Usuario Simulado.

Sin embargo, ello no ha logrado eficientar la atencién gue la SECODAM
brinda a la sociedad, existen aun demasiados tramites administrativos y actitudes
en los servidores publicos que impiden la eficiente y oportuna atencion a las
promocicnes ciudadanas; por ello el objetivo del presente trabajo es implementar
mecanismos de concientizacion y capacitacion para los empleados de gobierno,
como requisito indispensable para su ingreso al aparato gubernamental, a fin de
asegurar que éstos al desempefiar sus funciones cuentan ya con una minima
formacién y conciencia de servicio, la cual debera reforzarce en lo subsecuente
con cursos gue permitan su sensibilizacion y profesionalizacién, ademas de crear
una vision ética y social, asi como empatia con el ciudadano, lo cual disminuira
los niveles de corrupcion agilizando la prestacién de los servicios plblicos, pero
sobre todo permitira atender satisfactoriamente las solicitudes ciudadanas.
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CAPITULO!
LA ADMINISTRACION PUBLICA

El Estado realiza diversas actividades para la ejecucién de sus finalidades.
A través del Poder Ejecutivo desamolla una actividad que se encamina a la
realizacion de los servicios pablicos y a la satisfaccion de las necesidades
generales. La administracion de un Estado utiliza medios personales, materiales y
juridicos para lograr el cumplimiento de sus fines.

La Administracién Pablica es una de fas manifestaciones especificas del
poder del Estado, ente que tiene por mision satisfacer los servicios pablicos de la

comunidad, es por ello que ésta es el principal instrumento que tiene el Estado
para concretar su accion.

Por elle, el Estado es una obra colectiva y artificial, creada para ordenar y
servir a la sociedad. Su existencia se justifica por los fines que historicamente se
le vienen asignando, éste existe para realizar esos objetivos y se mantendra en
tanto se le encomienden esas metas. Su finalidad es servir a todos sin excepcion,
procurando mantener el equilibrio y la justa armonia de la vida social. La idea del
interés publico es determinante en las instituciones politicas.

El Estado y el Derecho son medios, organizaciones o instrumentos hechos
por los hombres y para los hombres. Para asegurar sus fines, la sociedad crea o
reconoce el poder del Estado y lo somete al derecho para hacerlo racional 13,(
légico. "El Estado puede definirse como una institucién creadora de instituciones”
que reviste diversas formas, tanto en su estructura come en su actividad politica,
dichas formas pueden ser de Estado, las cuales se refieren a la estructura juridico-
politica que adopta en su quehacer diario y en su estructura juridica, y la Forma de
Gobierno que se refiere a una parte del todo del Estado, que son precisamente [os
organos a través de los cuales se ejercita el poder.

El Estado mexicano como consecuencia del ejercicio de su soberania,
entendida a nivel federal, es un Estado independiente frente a otros que puede
determinar libremente su actividad interna, autodeterminarse en cuanto a su forma
de estado y de gobierno, a su propio orden juridico y al sentide de su politica
interna e internacionat.

De acuerdo a lo estipulado en el articulo 39 de nuestro Maximo
Ordenamiento Juridico, la soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo, todo poder pdblico dimana de éste y se constituye para su propio

! José A. Llorens y otcos, Universidad de Barcelona. La Estructura del Estado, Bosch. Bare., 1958, pp. 9



beneficio, por lo cual es el pueblo quien tiene en todo momento el inalienable
derecho de alterar o modificar su forma de gobierno.

La forma del Estado Mexicano esta consagrada en el articulo 40 de nuestra
Constitucion, refiriéndose a una repiblica representativa, democratica y federal,
compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en una Federacion.

I. FORMAS DE GOBIERNO

La Forma de Gobierno se refiere a ia estructura que adoptan ios érganos o
poderes del Estado en el ejercicic de sus funciones constitucionales y las
relaciones politicas que se establecen entre si, es decir, s6lo hace referencia a
una parte del Estado, a los érganos que ejercen el poder; "la Forma de Estado se
refiere al todo y la Forma de Gobierno a una parte de ese todo, o sea, los poderes
u organos de! Estado que lo ejercitan”

Como Formas de Gobierno las mas representativas son la Monarquia y la
Repulblica. Historicamente la monarquia fue durante muchos siglos la forma
principal de Estado, a partir de la Edad Media hubo en Europa infinidad de
monarquias, muchas de ellas autocraticas y absolutistas, la monarquia
constitucional mas tipica es la Inglesa, en la que la importancia del Parlamento se
acentud a partir de 1648, afio en el que surge ei principio de “el Rey reina pero no
gobierna”.

Las republicas surgen con mas fuerza sobre todo con la independencia de
los paises de América (1776-1825), de tal manera que la mayor parte de ellos
adopt6 la Forma de Estado de a Republica Federal o Central.

Andrés Serra Rojas, define a la republica como “el sistema de gobierno en
el cual el poder reside en el pueblo, que lo ejerce directamente o por medio de sus
representantes legitimos. Estos son el Presidente de la Replblica, los Senadores
y Diputados al Congreso de la Unidn, los Gobernadores y Diputades de los
Estados y los Ayuntamientos que son elegidos directamente y con caracter
temporal por el pueblo™?

El siglo XIX observa el nacimiento institucional de una nueva etapa de
nacionalismos, con la Revolucion Industriat v el Colonialismo Europeo sobre
Ameérica, Asia y Africa; nacen las ideas sociales y la lucha de clases débiles,
fundamentalmente de los trabajadores, por obtener un trato justo, lucha que va

! Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Primer Curso, Editonal Purmia, S.A., México 1990, pp. 75

* Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativa Primer Curso, Editorial Porria, Décima Sexta Edicidn, México 1994, pp. 22



significar la creacidn del Estado Socialista en el siglo XX, vy la gran crisis de los
Estados Comunistas en los afos 1989-1991, que dio fin a la guerra fria, al
desmembramiento de la URSS, de Yugoslavia y Checoslovaquia y al
resurgimiento de numerosos nacionalismos en ésos y otros paises.

En nuestros dias existen monarquias parlamentarias y constitucionales
como Espana, Inglaterra, Dinamarca, Noruega, Suecia y Japén; también existen
monarquias absolutas en algunos paises arabes del Golfo Pérsico.

"Respecto a la replblica, ésta parece ser la forma de Gobierno mas
constante en la comunidad internacional, puede ser bajo un regimen federal como
en nuestro pais, Brasil, E.U.A. o Alemania, o bien, Central como en Francia".*

Las dos principales variantes de las formas de gobierno se tratan de
simplificar en las siguientes:

A) REGIMEN PARLAMENTARIO

En este régimen se aprecia la supremacia politica en los asuntos del
gobierno por parte del Poder Legislativo o Parlamento. Coexisten en este sistema
dos funcionarios, el Jefe de Estado y el Jefe de Gobierno, el primero, es mas bien
un simbolo de Estado, al que se le rinden protocolariamente los honores de su
investidura y tiene una funcién limitada en cuanto a los asuntos directos de la
politica y accidn gubernativa. El Jefe de Gobierno, es el Primer Ministro, que
generalmente es designado por el Jefe de Estado, a propuesta del Parlamento y
encabeza el Gabinete o Consejo de Ministros, que es el Cuerpo Colegiado
responsable de la direccion, decision y accion politica gubernativa.

El gabinete viene a constituir el 6rgano de mayor jerarquia administrativa y
cada ministro es jefe de su ministerio, se trata de una unidad que trabaja en forma
colegiada y depende de dos factores: la responsabilidad colectiva y el soporte del
partido politico.

B) REGIMEN PRESIDENCIAL

"Las caracteristicas del régimen presidencial son exactamente iguales en
todos los paises con esta estructura; sin embargo, sus principales perfiles son:

» Preponderancia politica del Poder Ejecutivo sobre los otros poderes.
« Se rednen en una sola persona las calidades de Jefe de Estado y Jefe
de Gobierno, que es el Presidente de la Republica.

*Miguel Acosta Romero, Ob. cit.,pp. 73y 75



e El titular del Poder Ejecutivo selecciona libremente a sus colaboradores,
los Secretarios de Estado, sin injerencia del Congreso y también tiene
libre facultad para removerlos.

* Los Secretarios de Estado no funcionan en gabinete colegiado o
Consejo de Ministros,

¢ Los Secretarios de Estado no tienen responsabilidad politica frente al
Congreso.

¢ El Congreso no tiene facultades de censura, para los Secretarios de
Estado.

¢ Los Secretarios de Estado son funcionarios subordinados
jerarquicamente al Presidente de la Replblica y responden
personaimente ante éi".°

Por lo anterior, es claro que el régimen que adopta el gobierno de la
Repdblica Mexicana es tipicamente presidencial, no obstante que la suma de
facultades que otorga la Constitucién y las leyes ordinarias a cada uno de los
Poderes de la Unién pretende mantener el equilibrio, la preeminencia del Poder
Ejecutivo se debe a la falta de aplicacién de las mismas, sobre todo dei Poder
Legislativo, que de sus facultades se desprende el control que éste debe tener
sobre el Ejecutivo, sobre todo en la rendicion de cuentas y autorizacion de ciertas
decisiones.

Nuestro sistema presidencial unipersonal, ha realizado la unidad de accion
del Poder Ejecutivo, que ademas ha extendido su influencia a los demas Poderes
de la Unién, que han perdido aspectos importantes de su autonomia, y hasta
cierto punto, limitado el principio de Division de Poderes que consagra el articulto
49 constitucional.

Lo anterior, se debe en gran parte a que en nuestro régimen no existe un
organo ejecutive primordial de caracter colegiado que aparezca netamente
diferenciado del Jefe de Estado y con peso politico propio, ya que la figura de Jefe
de Estado y Jefe de Gobierno se depositan en el Presidente de la Republica,
quien es la autoridad de mayor relevancia en nuestro pais, mismo que ejerce el
Supremo Poder Ejecutive de la Unibn, de acuerdo a lo establecido en el articulo
89 constitucional; el Presidente de la Repdblica es ta figura politica que representa
al pais en el extranjero, es Jefe de Estado, Jefe de Gobierno, y ademas, también
es Jefe de las Fuerzas Armadas de la Nacion, determina libremente a los
miembros de su gabinete, y también tiene facuitades para presentar a
consideracion del Senado la tema para la designacién de los Ministros de |a
Suprema Corte de Justicia.

3 Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Ob. cit., pp.78



Es tal la preminencia del titular del Poder Ejecutivo, para la direccion
politica, econémica y social de nuestro pais, que nuestra Carta Magna establece
que a falta del Presidente Constitucional, existira un titular que representara este
poder con carjcter de interino, provisional ¢ sustituto, segin sea el caso y de
acuerdo con lo previsto en el articulo 84 constitucional.

Cabe destacar, que como consecuencia de la implementacion del nuevo
federalismo mencionado en parrafos anteriores, se da fin a una tendencia
presidencialista que hasta el sexenio de 1988 a 1944 se habia percibido,
estableciendo un completo equilibrio de los poderes publicos con una interrelacion

y colaboracion respetuosa y continua, y con el invariable apego de todos al estade
de derecho.

it. DIVISIGN DE PODERES

"La teoria inglesa y el pensamiento liberal que desarroliaron los llamados
enciclopedistas  franceses, Montesquieu y Rousseau, principalmente,
desembocaron en las teorias politicas de la Divisién de los Poderes del Estado y
de la soberania popular, en las cuales se afianza el Estado democratico tal y como
se ha desarrollado hasta nuestros dias".®

"En las primeras formas democraticas el pueblo ejercid directamente su
soberania, en tantc que en la democracia representativa, el pueblo ejerce su
soberania por un grupc de representantes. La democracia es una técnica de
organizacion que asegura a la comunidad el cumplimiento de sus aspiraciones en
un medio propicio al mantenimientc de la libertad y ta dignidad humana".’

El criterio de nuestra Constitucion es demaocrético, porgue asi 1o reconoce el
articulo 41, confirmando una aspiracién del pueblo mexicano. El criterio que
orienta fa educacién nacional es de la misma naturaleza, considerando que la
democracia no solamente es una estructura juridica y un régimen politico, sino un
sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econamice, social y cultural
del pueblo.

El pueblo ejerce la democracia a través de la eleccién directa de sus
gobernantes y la forma que adoptara el gobierno bajo e cual estara sujeto, esta
eleccion es libre, auténtica y periédica, para ello existen partidos politicos, cuya
finalidad primordial es promover la participacion del pueblo, proporcionandole
expeclativas u opciones para que éste determine cual de ellos debera detentar el

* Raymundo Amare Guzmén, Introduccidn a la Administracién Publica, Libros McGraw-Hill de México. $.A de C.V., México
1986, pp. 33

? Andrés Serra Rojas, Ob. cit., pp. 513



ppder. De esta manera la férmula politica de democracia y federalismo se han
vinculado estrechamente al desarrollo instituciona) de México.

En México la teoria de la division de poderes viene a situar a la Constitucion
como el documento fundamental para crear las instituciones del Estado y repartir
las competencias, normalmente a cada uno de los tres poderes, entre los cuales
se divide para su ejercicio la soberania nacional, corresponden cada una de las
funciones del Estado, dando lugar a la funcion legislativa que corresponde al
Poder Legislativo, la funcién administrativa identificada con el Poder Ejecutivo y la
funcidn jurisdiccional que se identifica con el Poder Judicial.

Al hablar de las funciones, refiero las formas en que se ejecutan las
atribuciones del Estado, las cuales son dinamicas porque llevan implicito el
movimiento o la accidn para ejercitar las atribuciones del Estado. El maestro
Bonnard Roger, sefiala que “las funciones del Estado son los medios que permiten
al Estado cumplir con sus atribuciones, del mismo modo como las personas
realizan ciertas operaciones para ejercer una profesion, el Estado ejecuta ciertas
funciones para cumplir sus fines”.

A) EL PODER LEGISLATIVO

Este poder tiene encomendada la funcidon encaminada a establecer las
normas juridicas generales, en virtud de que el Estado moderno es el creador del
orden juridico nacional. Toda norma juridica emana del poder piblico y tiene por
mision realizar actos juridicos creadores de situaciones juridicas generales,
obligatorias, abstractas e impersonales.

La funcion legisiativa es una actividad creadora del derecho cbjetivo del
Estado, consistente en expedir las normas juridicas que regulan la conducta de los
individuos y la organizacién social y politica. En nuestro pais el poder legislativo,
esta integrado por el Congreso General, el cual se encuentra dividido en dos
Camaras, una de Diputados y ofra de Senadores, las cuales se integran de la
siguiente manera:

+» La Camara de Diputados estd integrada por 300 diputados
segun el principio de votacién mayoritaria relativa, mediante el
sistema de distritos electorales uninominales, y 200 diputados que
seran electos segln el principio de representacién proporcional,
mediante el sistema de listas regionales votadas en
circunscripciones plurinominales (art. 52 constitucional).

* Bornar Roger, Triado Elemental det Derecho Administrative, Paris 1975, pp. 32



» La Camara de Senadores se integrara por 128 senadores, de
los cuales en cada Estado y en el Distrito Federal, dos seran
elegidos por votacién mayoritaria relativa y uno sera asignado a la
primera minoria. Los 32 senadores restantes, seran elegidos
segun el principio de representacibn proporcional, mediante el
sistema de listas votadas en una sola circunscripcién plurinominal
nacional.

Los diputados duraran en su encargo 3 afios y seran electos en su totalidad
al concluir dicho periodo, en tanto que la Camara de Senadores se renovara cada
seis afos de la misma manera.

"En nuestro sistema Constitucional debe distinguirse en materia federal la
naturaleza del poder constituyente permanente y la del poder constituyente
ordinario. Diferencia que sdlo refiere modalidades de tiempo ya que en general la
funcién constituyente estd encaminada a la creacién, adicién o reforma de las
normas constitucionales; tiene por objetivo la formulacién de normas juridicas
generales relativas a la organizacion y funcionamiento de los dérganos supremos
del poder plblico, sus modos de creacién, sus relaciones y el régimen de
garantias que protejan al ciudadano en contra de los abusos de autoridades"” ®

Andrés Serra Rojas, considera al poder constituyente como un "poder
supremo que actia con la libertad y superioridad necesaria para crear un orden
Juridico nuevo; sin embargo, el ejercicio pleno de este poder no es absoluto, pues
se oponen numerosos factores intermos y extemos".*®

La competencia del poder legislativo primordialmente se reconoce en
materia de iniciativa y formulacién de leyes, tal como lo estipula nuestra
Constitucidn en sus articulos 71, 72 y 73, correspondientes a la iniciativa de ley, a
la discusion y votacion de ésta, asl como a las facultades del Congreso,
respectivamente.

El Congreso se reunira a partir del 1° de septiembre de cada afo, para
celebrar un primer pericdo de sesiones ordinarias y a partir del 15 de marzo de
cada afio celebrara el segundo de éstos, en estos periodos se llevara a cabo la
discusion, estudio y en su caso votacién de las iniciativas de ley que se hubieren
presentado, ademas de atender los diversos asuntos gque le corresponden
conforme a la constitucién.

* Carlos Sanchez Viamonte, El Poder Constiwyente, Editorial Bibliogrifica; Argentina, Buenos Aires

" andrés Serrt Rojas, Ob. cit., pp. 44



Dentro de las facultades del Congreso, poedemos sefalar ias siguientes:

« Admision o creacion de nuevos Estados a la Unidn Federal,

» |mposicidn de contribuciones para cubrir el presupuesto,

» Declarar la guerra de acuerdo a la informacion proporcionada
por el Ejecutivo,

» Expedir las leyes que establezcan las bases de coordinacion,
entre Federacion, Estados, Municipios y el Distrito Federal,

« Expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor,

» Constituirse en Colegio Electoral y designar al ciudadano que
deba sustituir al Presidente de la Republica, ya sea con
caracter de sustituto, interino o provisional,

« Aceptar la renuncia del Presidente de la Repablica, entre otras.

_ Asimismo existen facultades exclusivas de cada Camara, entre las
cuales se encuentran las que a continuacion sefialo:

DIPUTADQS:

+ Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en toda la
Republica la Declaracion de Presidente Electo,

+ Vigilar el estricto cumplimiento de la Contaduria Mayor de
Hacienda,

« Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacion...,

» Declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los
servidores publicos que hubieren incurrido en delito, en
términos del articulo 111 de esta Constitucién, entre otras.

SENADORES:

¢« Analizar la Politica Exterior desarrcllada por el Ejecutivo
Federal con base en los informes anuales gue el Presidente de
la Republica y el Secretario de despacho correspondiente
rindan al Congreso;...,

¢ Ratificar los nombramientos gue el mismo funcionario haga del
Procurador General de la Repulblica, ministros, agentes
diplomaticos, cOnsules generales, empleados supericres de
Hacienda, Coroneles y demdas jefes supericres del Ejército,
Armada y Fuerza Aérea Nacional...,

« Erigirse en jurado de sentencia para conocer en juicio politico
de las faltas u omisicnes que cometan los servidores publicos y
que redunden en perjuicio de los intereses piiblicos
fundamentales y de su buen despacho...,

« Designar a los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de Ia



Nacion, de entre la terna que someta a consideracion el
Presidente de la Repiblica, asi como otorgar o negar su
aprobacion a las solicitudes de licencia o renuncia de los
mismos, que e someta dicho funcionario, entre otras.

Es importante sefialar que a partir de la Administracion de 1995-2000, el
Poder Legislative ha tratado de ejercer un equilibrio entre los poderes menguando
la supremacia del Poder Ejecutivo, también hay que considerar que si existe
normatividad que legitime el control scbre éste, el cual se encuentra estipulado a
lo largo de los articulos 73 al 76 Constitucionales, a través de los cuales la
Camara de Senadores estd facultada para controlar y vigilar esta situacion,
independientemente de que en la practica no se lleve a cabo.

B) EL PODER JUDICIAL

A este poder corresponde ejercer la funcidn jurisdiccional del Estado, ésta
funcidn resuelve los actos controvertidos con la aplicacion de las leyes, y es
también una actividad ejecutiva que se diferencia por su naturaleza, motivo y
finalidad de las actividades administrativas del Estado. La expresién jurisdiccidn
proviene del latin “jurisdictio” que significa decir el derecho.

La funcion jurisdiccional se manifiesta en su acto fundamental que es la
sentencia, al igual que ta ley corresponde a la funcion legislativa y la decision a la
ejecutiva.

Asi pues la funcidn jurisdiccional se define como ia accion juridica
encaminada a la declaracién del derecho, en ocasién de un acto determinado,
contencioso o no y con fuerza de cosa juzgada, se le denomina también funcion
judicial, pero el empleo mas frecuente es el de funcidn jurisdiccional.

El Poder Judicial conforme al articulo 94 constitucional, a nivel Federal se
deposita en la Suprema Corte de Justicia, el Tribunal Federal Electoral, Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito, Juzgados de Distrito y en un Consejo de la
Judicatura Federal.

"La funcidn jurisdiccional desde el punto de vista formal alude a la
organizacion constitucional que asigna la tarea de ejercer dicha funcién al Poder
Judicial de la Federacion, fundamentaimente para preservar el derecho, su
proposito es realizar la justicia en el marco que establecen las leyes” "

" Andrés Serra Rojas, Ob. cit., pp. 53
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C) EL PODER EJECUTIVO

La funcidn administrativa es la actividad que normaimente corresponde al
Poder Ejecutivo, se reatiza bajo el orden juridico y limita sus efectos a los aclos
juridicos concretos o particulares y a tos actos materiales que tienen por finalidad
la prestacién de un servicio piblico o la realizacién de las demas actividades que
le corresponden en sus relaciones con otros entes publicos o con los particulares,
regulados por el interés general y bajo un régimen de policia o control,

El Poder Ejecutivo se integra con todos los drganos a los gue se
encomienda la funcion administrativa, que se resuelve en un conjunto de actos
administrativos de connotacion y alcances juridicos muy variados. La funcion
administrativa consiste en tomar decisiones particulares, creadoras de situaciones
juridicas concretas, bajo la forma de actos condicién y de actos subjetivos,
encaminados a la satisfaccién de las necesidades de interés plblico.

El tratadista Hans Kelsen, define {a funcion administrativa en si, como un
tipo de la Teoria Pura del Derecho. “Los tres poderes que distinguen la teoria
tradicicnal responden dnicamente a tres pausas que el derecho positivo acentida
particularmente”. La funcidon administrativa tiene a su cargo el aplicar la ley, el
particularizarla para que de este medo se cumpla la voluntad del legislador ¢ se
cumplan los fines del Estado, la accidn administrativa provee el mantenimiento de
los fines pulblicos, Hlevande sus determinaciones a los casos particulares.
Administrar, no es solo aplicar la fey, sino perseguir un propésito de servicio
publico o de interés general, que determina la esencia de la actividad de! Estado.'

La funcién administrativa es una funcién del Estado que la doctrina y la
legislacién de nuestro pais asignan, por regla general, al Poder Ejecutivo Federal,
el cual en el Estado Mexicano reside en el Presidente de fa Republica {art. 80), a
través de las Secretarias de Estado (arts. 90 y 92), Organismos Descentralizados,
Empresas de Estado y Fideicomisos Publicos {(art. 90 al 93).

Esta funcién se realiza bajo un orden juridico de derecho pablico, cuya
finalidad se cumple con la actuacion de la autoridad, que lo hace de oficio y con
iniciativa para actuar, la funcién administrativa no supone un conflicto preexistente,
ni resuelve controversias.

“La funcion mas importante del Poder Ejecutivo Federal, es la
Administracion o conjunto de entes personalizados regidos por el derecho
administrativo, por eso solo hay derecho administrativo cuando esta presente la

Administracion Piblica™. "

"? Andrés Serra Rojas, Ob. cit., pp. 56

" :Angrés Serra Rojas, Ob. cit., pp. 65



lll. LA ADMINISTRAC!ON PUBLICA

La Administracion del Estado es atribuida a los drganos superiores que
conforman los poderes piblicos, en la medida de sus responsabilidades vy
atribuciones. En este orden de ideas los tres Poderes de la Federacion realizan
actividades administrativas, independientemente de su funcién principal, con esto
me refiero a que el Poder Legislativo y judicial independientemente de su principal
encomienda, también realizan actividades administrativas respecto a la
organizacion interna de sus organismos, esto quiere decir que no sélo el Poder
Ejecutivo monepoliza, organicamente, a la Administracion del Estado. Los diversos
Poderes del Estado, tienen su propia Administracion.

A) CONCEPTO

En su acepcién mas amplia, la Administracion Publica es el conjunto de
operaciones encaminadas a cumplir o hacer cumplir la politica plblica, ia voluntad
de un gobierno, tal y como ésta es expresada por las autoridades competentes, Es
PUBLICA porque comprende las actividades de una sociedad sujeta a la direccion
politica, las cuales son ejecutadas por las instituciones gubernamentales. Es
ADMINISTRACION porque implica la coordinacién de esfuerzos y recursos,
mediante los procesos administrativos basicos de planeacion, organizacion,
direccion y control.

"La Administracion Puablica comprende la seleccidon de métodos mas
convenientes para la prestacion de los servicios publicos y hacer cumplir las leyes;
la direccion y supervision de las labores necesarias para llevar a |la practica la
politica pablica; |a realizacion de las tareas rutinarias; y la solucién de las disputas
y demandas que origina el cumplimiento de estas funciones”,**

"El legislader mexicano al definir la Administracion Publica Federal la ha
concentrado en el Poder Ejecutivo, conformado por la Administracidn Publica

Centralizada y Descentralizada"."®

Por todo lo anterior, el Estado atiende las necesidades de la sociedad a
través de la Administracion Pablica, la cual se auxilia del conjunto de instituciones
juridicas que encausan los actos administrativos a la satisfaccion de las
necesidades generales de una nacion.

Asi pues, independientemente de las formas que adquiera ésta, emitira
actos unilaterales sujetos a un régimen juridico de derecho administrativo, sujeto

" Diccionario de Politica y Administracién, Tomo 1, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracidn Publica, pp. 47

" Raymundo Amare Guzmin, Ob. cit., pp. 6-8
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al control de la jurisdiccion administrativa, con un prop6sito de orden publico o de

servicio publico, correspondiente a las funciones de cada uno de los érganos
administrativos.

Por lo tanto, para realizar su actividad cuenta con una estructura juridica,
con elementos materiales, es decir, el conjunto de bienes gue en un momento
dado tiene a su disposicion y el elemento personal, que es el conjunto de
funcionarios, empleados y trabajadores que prestan sus servicios a la
administracién. Es una estructura politico-juridica reconocida por nuestra
Constitucién, toda vez que el articulo 69 de ésta, indica que el Presidente de la
Republica rendira al Congreso de la Unién un informe sobre el estado general que
guarda la Administracion Piblica.

Esta obligatoriedad del titular del Poder Ejecutivo, se da en virtud de la
importancia que tiene fa Administracion Pablica ante la Nacidn, como instrumento
para atender las necesidades de la sociedad, traduciendo su accidén en prestacion
de servicios publicos.

Por ofra parte, la rendicién de diche informe es una forma de controlar el
poder del Ejecutivo Federal, resaltando e principio de divisibn de poderes que
ordena la Constitucién, ya que la actuacion de éste durante determinado periodo,
gueda sujeta a la valoracion del Congreso.

Tiene a su cargo la ejecucién concreta de la Ley por medio de actos
juridicos o materiales, Los drganos publicos deben tener sefialados legalmente su
competencia en forma expresa. Asimismo, tiene su propia connolacién juridico-
politica cuando la consideramos como la Institucion que realiza los fines del
Estado.

De este modo, la actividad administrativa del Estado contiene actos
creativos discrecionales. Supone la interrelacion constante con los intereses
afectados por la elaboracién, interpretacion y medificacion de las normas basicas.
Requiere la instalacion y manejo de sistemas de informacion sobre el desemperfio
de las operaciones. Para su funcionamiento, necesita de la atencién permanente a
las decisiones del ejecutivo y de los cuerpos legislativos, asi como a las presiones
de los grupos de interés y a la opinion de los medios masivos sobre las medidas
tomadas o por adoptar. Exige la capacidad suficiente para ajustar las directrices
sefialadas por el gobierno, a la necesidad politica y coyuntural y a la experiencia
administrativa del organismo ejecutor.

El Derecho Administrativo surge como la rama del derecho publico que
regula a la Administracidn Plblica, es decir, se encuentra gobernada por
principios de derecho plblico, en la atencién de los fines que tiene a su cargo, los
cuales se justifican por los intereses generales que la ley le confia.



"Corresponde a la Administracion Pablica llevar a cabo concreta, continua y
espontaneamente, la ejecucion de las leyes administrativas que encierran los fines
de interés general y que se traducen en mandar como autoridad y servir como
administrador. De este modo atiende en estricto marco de su competencia las
grandes necesidades de nuestra sociedad, por medio de una organizacion
adecuada y una actividad cada vez mas intensa”.'®

En principio los funcionarios de eleccién popular toman las decisiones
fundamentales, que han de desarrollar las autoridades administrativas: el Poder
Legislativo Federal emitiendo las leyes, como principios juridicos generales, y el
Poder Ejecutivo Federal, auxiliado por fos drganos supremos del gobierno, fijando
la politica general o de direccion del Estado hacia sus metas basicas y la
ejecucion de las leyes. Al Poder Judicial de la Federacién le incumbe la
declaracion del derecho en las confroversias que se le plantean.

BIPOTESTAD

La potestad de la Administracién Publica, puede clasificarse segin el modo
y la forma de su manifestacion exterior, en reglamentarias, imperativas, ejecutivas,
sancionadoras, y algunos también agregan las jurisdiccionales.

LA POTESTAD REGLAMENTARIA de la Administracion Publica se expresa
materialmente en el acto administrativo, que es una labor secundaria de
complementar en forma concreta las disposiciones de la ley. Es una funcidn
necesaria que tiene para poder realizar los fines concretizados por la actividad
legistativa. El poder reglamentario realiza la ley, estableciendo las normas y
condicicnes para su eficaz concrecion practica, sin embargo, también puede
manifestarse en forma mas independiente y sin estar supeditada a una
determinada ley sancionadora. La administracién puede, en uso de su potestad
reglamentaria, dictar reglamentos auténomos, pero supeditados a expresas
disposiciones constitucionales que asi se lo autoricen. El reglamento es la
ejecucion de una autorizacion nortativa establecida en la ley fundamental.

LA POTESTAD IMPERATIVA es la determinacién inmediata y sin gestion
intermediaria con caracter de orden y mando que tiene la Administracion Puablica
sobre cosas y personas para obligar su acatamiento. Se manifiesta exteriormente
por medio de ordenes, resoluciones e imposiciones. La administracion por las
caracteristicas especificas de su labor, se expresa y manifiesta a través de su
titular gque es el Presidente de la Republica, en forma mas autoritaria que las otras
dos actividades, en virtud de su caracter concreto y practico, la esencia de
supremacia, es idéntica a la que tiene la funcién legislativa y jurisdiccional.

' Unidad de Coordinacion General de Estudios Administrativos, Diario Oficial de 1a Federacidn 1° de encro de 1997



) LA POTESTAD DE EJECUCION es complementaria de la de imposicion,
estalse manifiesta por la actividad desarrollada por la misma administracion, por
medio de sus drganos para cumplir exhaustivamente el objeto de la ley.

LA POTESTAD SANCIONADORA es el complemento necesario que tiene
la Administracién Pablica para que sus drdenes y disposiciones se cumplan, tiene
como objetivo principal sancionar o castigar las desobediencias o infracciones a
los acatamientos impuestos, a través del Juez Calificador; sin este poder toda la
actividad de la Administracion Pablica no tendria la seguridad de su efectiva
realizacion. Esta potestad puede ser de caracter penal y comprende el derecho
penal administrativo.

LA POTESTAD JURISDICCIONAL de ta administracion se manifiesta por el
poder de decidir en todas aquelias cuestiones que afectan los intereses de los
particulares ante los de la administracion. "Estas decisiones contienen las mismas
propiedades de la cosa juzgada de la actividad judicial"."’

C)FINALIDAD

El fin de ta Administracién Publica es fa realizacion del interés general por
medic de una accidn desinteresada de todo propdsito de lucro, que se asegura
con determinadas prerrogativas que establecen un régimen juridico exorbitante del
privado,

El Lic. J.M. Pfiffner, dice que "parece que la Administracion Publica consiste
en llevar a cabo la obra del gobiemo, coordinando los esfuerzos de los
ciudadanos, en forma tal que pueden trabajar juntos con el fin de realizar aquello
que previamente se han fijado”.'®

La Administracion Publica es una entidad constituida por diversos érganos
del Poder Ejecutivo Federal, que tienen por finalidad realizar las tareas sociales,
permanentes y eficaces de interés general, que la Constitucidn y las leyes
administrativas sefialan al Estado para dar satisfaccién a las necesidades
generales de una nacién.

El sector publico tiene metas generales y desinteresadas encaminadas a la
proteccion del interés general. La organizacién del Estado debe ser eficiente y dar
al publico el servicio adecuado a las necesidades que satisfacen.

" Enciclopedia furidica Omeba, Tomo 1, Buenos Aires Argentina, pp. 490

* Andrés Serra Rojas, Ob. cit., pp. 24
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La Administracién Pablica es, en su esencia, sinonimo de servicio publico,
por lo tanto su racionalidad es muy relevante porque incide directamente en los
aspectos vitales de la sociedad. Por ello al mejorar ta Administracion Publica se
perfeccionan las estructuras y los sistemas politicos y administrativos del Estado.

D) NIVELES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La personalidad juridica del Estado Mexicano deriva de los articulos 3% y 41
de la Constitucién Federal, en los cuales se precisa que el pueblo ejerce su
saoberania por medio de tos Poderes de la Unién, y por los de los Estados, en los
términos respectivamente establecidos por la propia Constitucién Federal y fas
particulares de los Estados; por lo tanto, la personalidad del Estado Mexicano
surge de la propia Constitucidn y se deriva del ejercicio de la scberania nacional
por parte del Gobierno de la Unién.

Por otra parte, "los Gobiemnos Locales y los Municipios, también tienen
personalidad juridica derivada de la Constitucidon Politica de cada Estado y la Ley
Organica Municipal de cada Entidad, respectivamente, siendo la Administracién
Publica Estatal y la Administracion Publica Murnicipal, conducto por donde se
exterioriza la personalidad correspondiente a cada Estado y a cada Municipio” 19

La Administracién POblica puede desde un punto de vista tedrico ser
apreciada desde los tres niveles de gobierno:

D. i.- FEDERAL

CENTRALIZADA

e Presidencia de la Republica.

» Secretarias de Estado.

» Departamentos Administrativos.

+ Consejeria Juridica de la Presidencia de la Republica.
» Organismos Desconcentrados.

PARAESTATAL

» Organismos Descentralizados.

» Empresas Publicas y Sociedades Mercantiles de Estado.
s Instituciones Nacionales de Crédito y Fideicomisos.

" Manuel del Rio Gonzilez, Ob. eil., pp.121.
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D. 2.- LOCAL

» Gobernador,

+ Secretaria General de Gobierno.

Oficial Mayor.

Tesorero.

Procurador de Justicia y Ministerio de Justicia.

Secretarias, Direcciones o Departamentos.

Organismos Desconcentrados.

Organismos Descentralizados.

Empresas Pablicas y Sociedades Mercantiles de Estado Locales.
Fideicomisos Publicos.

El Supremo Gobierno de las Entidades Federativas, se divide para su
ejercicio en tres poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial; el lugar de residencia de
éstos es la capitat del Estado.

El Poder Legislativo se deposita en una Asamblea denominada Congreso
del Estado, la cual se encuentra integrada unicamente por diputados, los cuales
son elegidos segln los principios de mayoria relativa y de representacion
proporcional, toda vez que en México no existen senadores locales.

El Poder Ejecutivo se deposita en un ciudadano que se denomina
Gobernador Constitucional del Estado, el cual es electo popularmente y cuenta
con diversos érganos administratives que lo auxilian,

La Administracién Pdblica Local esta constituida por todos los drganos que
directa o indirectamente dependen del Gobernador de! Estado. En las Entidades
Federativas, existe centralizacion, descentralizaciéon y desconcentracion
administrativa, asl como sociedades mercantiles de Estado, o empresas plblicas
de las Entidades Locales,

"A partir de 1977 y siguiendo el esquema de la Ley Organica de la
Administracién Puablica Federal, las Entidades Federativas han promulgado sus
respectivas leyes organicas de la Administracién Publica de cada Estado,
separando las dos grandes ramas de la administracidn, en administracién central y
paraestatal".*®

El Poder Judicial de los Estados se ejercera por los tribunales que
establezcan las constituciones respectivas. La independencia de los magistrados y
jueces en el gjercicio de sus funciones deberd estar garantizada por las

® Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, pp. 324
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constituciones y leyes organicas de los Estados, las cuales estableceran las
condiciones para el ingreso, formacion y permanencia de quienes sirvan a los
Poderes Judiciales de los Estados.

D. 3.- MUNICIPAL

Ayuntamiento,

Presidente Municipal.

Sindicos y Regidores por materia.
Tesoreria Municipal.

Organismos Descentralizados.
Empresas Paramunicipales.
Fideicomisos Pdblicos Municipales.

El Estado Mexicano desde el punto de vista constitucional es una
Federacion constituida por las Entidades Federativas y el Distrito Federal y a la
vez coexiste la Federacion como Estado Soberano, las Entidades Federativas son
auténomas para organizar su régimen interno y dentro de ellas existe una
estructura politica de gobiemo que es el Municipio. Asi se configuran las tres
esferas de competencia: la federal, la estatal y la municipal.

Las caracteristicas del Municipio de acuerdo con lo que dispone el articulo
115 de la Constitucién Federal Mexicana, son las siguientes:

» El municipio es la base de la division territorial v de la
organizacion politica de los Estados.

s El municipio estd previsto, y su personalidad juridica le es
conferida en la propia Constitucion, tanto federal como local, y
también estan sefialadas las bases de su régimen, ademas
reconoce que es sujeto activo del crédito fiscal municipal.

« Tiene patrimonio propio.

» El municipio es gobemado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa integrado por un Presidente Municipal y el
naomero de regidores y Sindicos que la ley determine. La
competencia del Gobiemo Municipal se ejercera por el
ayuntamientc de manera exclusiva y no hay autoridad
intermedia entre éste y el Gobernador del Estado.

¢ Impera el principio de no reeleccion inmediata.

¢ Los municipios administran libremente su hacienda, formada
con las contribuciones que sefalan las legislaturas de los
Estados, que en todo caso seran suficientes para atender sus
necesidades.
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Una caracteristica muy importante del municipio es su autonomia respecto
de la administracién tanto federal como local, se basa en un sistema de elecciones
democraticas para designar a los miembros del ayuntamiento. Esta autonomia se
refiere exclusivamente a la regién urbana o rural que comprenda su superficie
territorial, y debe estar garantizada por ingresos propios que le permitan cumplir
las facultades, atribuciones y cometidos que le otorgan la Constitucién y las leyes
locales, dicha autonomia sélo se refiere a los asuntos de gobiemno sobre los
cuales el Municipio ¢ el Estado tienen competencia, y al menos técnicamente no
hay organo jerdrquico superior desde el punto de vista administrativo.

La personalidad juridica del municipio estd consagrada en el multicitado
articulo 115, en su fraccion Il, en consecuencia "son personas juridicas de derecho
publico, drganos politicos con autonomia para administrar las cuestiones
estrictamente locales municipales dentro de su territorio”.?’

El Nuevo Federalismo que sefala el Plan Nacional de Desarrolio (PND)
1995-2000, hace una serie de valoraciones respecto al desarrollo inhibido tanto de
Estados como de Municipios, del centralismo innegable que se venia viviendo en
nuestro pais, lo cual limitaba el cumplimiento de los principios federales, por lo que
se propusieron dos lineas estratégicas de accidn:

« La descentralizacién de funciones, recursos fiscales vy
programas publicos: El objetivo genérico y definitivo en relacion
a las tareas de descentralizacién, es lograr que mediante la
aplicacion de los programas respectivos de transferencias de
funciones, se otorgue una atencion mas oportuna y eficaz a las
necesidades de la poblacion, ahi donde su vida cotidiana y su
organizacidn basica mas jo demandan. Las prioridades deben
ser consolidar la federacién de la educacién bésica y avanzar
rapidamente en las areas de salud, medio ambiente, fomento
agricola y desarrolio rural, para cuyo efecto el mismo programa
propone reformas juridicas acordes a los trabajos por realizar.

« El impulso a la vida municipal: Por cuanto al impulso de la vida
municipal el nuevo federalismo debe reconocer la diversidad
municipal y promover el municipic como espacio de gebierno
vinculado con las necesidades basicas de la poblacion, toda vez
gue los municipios mas libres y con mayores responsabilidades
seran en el futuro inmediato fuentes de creatividad, de nuevas
iniciativas y de mejores gobiernos estatales acordes con el
Nuevo Federalismo.

1 Mamue] Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrativo, pp. 338-342

23



IV. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Como ya estableci anteriormente de acuerdo con el régimen del Estado
Federal Mexicano, la Administracién Piblica se desenvuelve en varias importantes
administraciones, entre ellas, la Administracidn Publica Federal, la de las
Entidades Federativas y las Administrativas Municipales.

La Administracion Piblica Federal cumple sus funciones por medio de un
conjunto de drganos juridicos centralizados, desconcentrados y paraestatales,
sujetos a normas juridicas especificas, en las cuales se precisa su organizacion,
su funcionamiento y sus medios de control, de acuerdo con la LOAPF,
ordenamiento por el cual se regula dicha actividad; en tanto que en la estructura
local se encuentra regulada por la Ley Organica del Poder Ejecutivo; y en la
estructura municipal por la Ley Organica Municipal.

La Administracién Publica Mexicana ha tenido que evolucionar y cambiar
conforme a todas las transformaciones que histéricamente han operado en
nuestro pais en mas de siglo y medio de vida independiente. Las modificaciones
han sido consecuencia logica del crecimiento de la poblacién y de la dialéctica
politico juridica, que partiendo del liberalismo e individualismo clasico del siglo
XIX, llega a la concepcidn socicecondmica de nuestro tiempo, en donde nada le
es ajeno a la Administracion Publica, fundamentalmente cuando afecta el
desarrolio econémico o la estabilidad social y pdlitica de nuestro tiempo.

A) LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Todos los gobierncs, desde ta época del Presidente Benito Juirez hasta
nuestros dias, han tenido la constante preocupacion de mejorar la Administracién
Publica, enfrentdndose a obstaculos severos como son la rutina, la falta de
conviccion y 1a resistencia de los intereses creados.

Todos éstos vicios motivaron la conviccion de que era necesario iniciar en
México un verdadera Reforma Administrativa, la cual fue planteada desde las
esferas mas altas de la Administracién Publica.

La Reforma Administrativa Mexicana, se inicié con los acuerdos del 27 de
enero y del 27 de febrero de 1971, publicades en el Diario Oficial de la Federacién
{DOF), el 28 de enero y 11 de marzo, respectivamente, por los cuales el
Presidente de la Republica ordend realizar los actos procedentes para que en
cada una de las Secretarias y Departamentos de Estado, asi como Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, se establecieran
comisiones interinas de administracidn con el propésito de plantear vy realizar las
reformas necesarias para el mejor cumplimiento de los objetivos y programas,
incrementar su propia eficiencia y contribuir a la del Sector Pablico en su conjunto,
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e iguaimente establecer las Unidades de Programacion y de Organizacién y
Métodos, con el proposito de asesorar técnicamente el planteamiento y la
ejecucion de las reformas que dependan directamente del titular de cada
Dependencia. En los propios acuerdos se designod a la entonces Secretaria de la
Presidencia de la Republica, como coordinadora del Programa de Reforma
Administrativa, aun cuando se precisa que los responsables seran directamente
los titulares de cada una de las Secretarias de Estado, de las Empresas
Descentralizadas y de los Organismos Paraestatales.

"El objetivo de ésta reforma administrativa fue imprimir mayor racionalidad y
dinamismo al Sector Publico, en todas sus areas y niveles, por lo cual sus
propositos son, entre ofros: incrementar la eficacia de las entidades
gubernamentales mediante el mejoramiento de sus estructuras y sistemas de
trabajo, a fin de aprovechar al maximo los recursos con que cuenta el Estado,
agilizar y descentralizar los mecanismos operativos de esas entidades, acelerando
y simplificando los tramites; generar en el personal plblico una adecuada
conciencia de servicio, asi como una actitud innovadora, dindmica y responsable,
y fortalecer la coordinacion, la colaberacion y el trabajo en equipo como politica de

gobierno" %

El Programa de Reforma Administrativa, quedé elaborado el 21 de octubre
de 1971 por el Comité Consultor de Asesores del Programa de Reforma
Administrativa, pero adquirieron obligatoriedad hasta que fueron aprobados en
acuerdo colectivo del 4 de octubre de 1972, celebrado entre el Presidente de la
Republica y todos los titulares de las Secretarias de Estado, Departamentos de
Estado, Organismos Descentralizados y Empresas Paraestatales, estableciendo
las bases y los programas a realizarse.

Entre los aspectos mas destacados de la Reforma Administrativa, e
importanie para su trascendencia politica y social, se encuentra la
desconcentracién, ordenada por acuerdo Presidencial del 5 de abril de 1973, para
que las instituciones publicas procedieran a implantar las medidas necesarias para
que sus titulares delegaran facultades en funcionarios subaiternos y procedieran a
la desconcentracién administrativa. En dicho acuerdo presidencial, se planted la
implementacion de las medidas necesarias para agilizar la toma de decisiones en
las dependencias y entidades, previendo en algunos casos la delegacion de las
facultades, también en favor de 6rganos de los Gobiernos de los Estados.

Lo mas importante de la Reforma Administrativa, fue la expedicion de la
LOAPF, el 23 de diciembre de 1976, publicada en el DOF el 29 de diciembre de
ese mismo afic, abrogande la Ley de Secretarias y Departamentos de Estados.

*2 Manuel del Rio Ganzalez, Ob. cit., pp. 127-130.

25



Todos los trabajos sobre la Reforma Administrativa, estuvieron presididas
desde su primera etapa por el Lic. José Lopez Porlillo, en su caracter de
Presidente de la Comisidn de Administracién Publica, que quedo integrada a partir
del 9 de abril de 1965, a ello se debe que el 1° de diciembre de 1976, esto es, &l
mismo dia que tomé posesién como Presidente de la Republica, remitiera al
Congreso de la Unién el Proyecto sobre la nueva LOAPF, 1a cual entrd en vigor a
partir del 1° de enero de 1977.

Con la promulgacidn de la LOAPF se sentaron las bases de la organizacion
de la Administracion Piblica Centralizada y Paraestatal. Esta misma Ley reasigna
funciones entre las Secretarias y Departamentos Administrativos a fin de evitar
conflictos y duplicidades, pues incorpora la arganizacién por sectores. Establece
todas y cada una de las bases de organizacion bajo las cuales se regira la
Administracion Pulblica Federal, estableciendo al respecto que la Administracion
Publica Centralizada se distribuirg en:

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal.

Y la Paraestatal estara conformada por:

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de credito, las instituciones nacionales de
seguros y de fianzas y los fideicomisos.

B) FORMAS DE ORGANIZACION

"La Administracién Publica Federal es una forma de organizacion parte de
la actividad del Estado, depende directamente del Poder Ejecutivo Federal y se
caracteriza por estar integrada de un conjunto de ¢rganos de naturaleza juridica
que tienen a su cargo atender legalmente las imprescindibles necesidades
publicas, organizadas en servicios administrativos generales o en forma de
servicios plblicos.

A estos dérganos cficiales se unen las empresas de caracter privado de
interés general y las demas entidades que cooperan en la realizacion de una
finalidad publica”.?

" Desaparecidos hoy en dia

* Andrés Serra Rojas, Ob.eit, pp. 75y 79
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Las formas de organizacién de la Administracion Publica, no son
equivalentes a las formas de Estado y a las formas de gobierno, pues éstas
ultimas se refieren a la actividad misma del Estado y a los drganos que ejercitan el
poder, respectivamente; en tanta que tas formas de organizacion administrativa se
refieren exclusivamente a la Administracién Pablica, Poder Ejecutivo y Unidades
Administrativas que de él dependen directa o indirectamente.

La Administracion Pdblica es la forma o modo en que se estructuran y
ordenan las diversas unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivo,
directa o indirectamente, a través de relaciones de jerarguia y dependencia para
lograr una unidad de accién y de ejecucidon en la actividad de la propia
administracion, encaminada a la consecucién de los fines del Estado.

Las formas de organizacién administrativas se consideran en dos grandes
ramas de acuerdo a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
cual en su articulo 90 establece:

La administracion Piblica Federal serd centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que .
distribuiréd los negocios del orden administrativo de la Federacion
que estarAn a cargo de las Secretarias de Estado vy los
Departamentos Administrativos y definira las bases generales de
creacion de las entidades paraestatales y la intervenciéon del
Ejecutivo Federal en su operacién.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades
paraestatales y del Ejecutivo Federal, o entre éstas y las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

"La Administracién PUblica Federal esta constituida en dos partes; la central
y la paraestatal, esto implica juridicamente que la relacion jerarguica y los poderes
que de ella emanan establecen ordenamientos para las dos formas de
administracién, es decir, tanto para la central como para la paraestatal” ?*

C) ADMINISTRAGION PUBLICA CENTRALIZADA

La forma de organizacion de la Administracion Publica Centralizada,
merece un capitulo especial en e! presente trabajo, apartado en el que describiré
cada uno de los organismos que la integran; sin embargo, no quiero omitir

* Entendiendo por Unidad Administrativa, ¢l conjunic de elementos personales y materiales con estruclura juridica y competenciz para
realizar una determinada actividad del Estado

¥ Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, pp. 115
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mencionar a los Organismos Desconcentrados de la Administracion Publica
Centralizada, por lo que a continuacién realizo una breve referencia a éstos.

C.1.- LA DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

"Se Hama desconcentracidn administrativa a la transferencia de un organo
inferior 0 agente de ta Administracion Central de una competencia exclusiva a un
poder de tramite de decision, ejercido por los organos superiores, disminuyendo
refativamente, la relacion de jerarquia y subordinacién™.?®

“La desconcentracion administrativa hace referencia a estructuras
administrativas de rango intermedio, dependientes jerarquicamente de otros
érganos”.?

Ei régimen legal de los 6rganos desconcentrados se encuentra establecido
en el articulo 17 de la LOAPF, el cual a la letra sefiala:

Para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos podran contar con drgancs
administrativos desconcentrados que les estaran jerarquicamente
subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre
fa materia y dentro del ambito territorial que se determine en cada
caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

Los organos desconcentrados se sitian en el régimen de la centralizacion
administrativa y se caracterizan por estar dotados de ciertas facultades exclusivas
que les permiten un mejor desenvolvimiento, sin romper totalmente los vinculos de
la jerarquia administrativa; son una variante de la centralizacién, por la cual se
crean organos subordinados a las propias Secretarias de Estado, concediéndoles
ciertas facultades de decision y cierto patrimonio, para que funcionen en diversas
regiones de la replblica, para atender y resolver los asuntos planteados por la
ciudadania.

Los organismos desconcentrados gozan de autonomia tanto en la toma de
decisiones como en sus finanzas presupuestarias; sin embargo, la primera de
éstas estard supervisada por el 6rgano del que depende, toda vez que su
actuacidn es a nombre de la dependencia que los crea, razon por la cual no existe
personalidad juridica propia y normalmente su patrimonio se encuentra dentro de
la Administracion Pablica Central.

* Andrés Serra Rojas, Ob. ci. pp. 515§

* Miguel Acosta Romero, Compendio de Derccho Administrativo. pp. 188
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En el Derecho Mexicano los érganos desconcentrados son creados
mediante leyes, decretos, reglamento interior de las instituciones o por acuerdo;
sin determinarse por qué motivo son creados por cada una de estas formas.

Los érganos desconcentrados se crean para atender de manera eficaz y
eficiente los asuntos de competencia de las Secretarias de Estado, son érganos
jerarquicamente subordinados a éstas, con facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del ambito territorial previamenite determinado.

D) LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

Esta forma de organizacién administrativa ha surgido como wun
requerimiento del Estado contemporaneo en la medida en que aumentan sus
atribuciones por tener mayor injerencia en las actividades de los particulares,
especialmente en el aspecto econémico y técnico,

Las formas que estaorganizacion adopta son las siguientes:
D.1.- LA DESCENTRALIZACION

Los organismos descentralizados son unidades creadas por ley o decreto
del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, que tienen como
objetivo la realizacion de actividades correspondientes a las areas estratégicas o
prioritarias, como la prestacidn de un servicio publico o social, o bien, la obtencién
o aplicacion de recursos para fines de asistencias o seguridad social.

"La descentralizacidon se distingue de la desconcentracion, en gque la
primera de éstas implica la creacion de érganos dotados de personalidad juridica,
patrimonio y régimen juridico propios, que funcicnan fuera de la Administracion
Publica, aunque intimamente Ingado a ella por las facultades de controi de la
legalidad y vigilancia de sus actos”.

De acuerdo con el articulo 45 de la LOAPF, "son organismos
descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la Unién
o por decreto del Ejecutive Federal, con persconalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea la estructura legal que adopten.”

Es importante puntualizar que el hecho de que los organismos
descentralizados, estén organizados bajo un régimen juridico distinto al de los
organos centralizados, no significa que escapen del control y actien
independientemente, mas bien, es una organizacion juridica de un ente publico

* Manuel del Rio Gonziles, Ob. ¢it., pp. 166
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que integra una personalidad a la que se le asigna una limitada competencia
territorial 0 que parcialmente administra asuntos especificos, con determinada
autonomia o independencia, sin dejar de formar parte de! Estado, el cual no
prescinde de su poder politico regulador y de la tutela administrativa.

D.2.- LA EMPRESA PUBLICA

La empresa pOblica es una organizacion de factores de la produccion,
elementos de naturaleza, capital y trabajo, bajo una urbanizacion y direccion que
les da congruencia y estructura, para producir bienes y servicios. Cuando se trata
de empresas de Estado, la empresa tiene como finalidad atender el interés
general o las necesidades colectivas, con independencia de la rentabilidad o
utilidad pecuniaria, que se puede obtener de ella.

En México la empresa publica, desde sus origenes en el siglo pasado tiene
una clara orientacion hacia las estructuras mercantilistas con modalidades de
intervencién estatal; sin embargo, también hay empresas puoblicas que son
manejadas ya sea por Secretarias de Estado, o bien son organismos
desconcentrados de éstas.

El régimen legal de este tipo de empresas, se encuentra estipulado en el
articulo 46 de la multicitada LOAPF, al establecer como empresas de participacian
estatal mayoritaria a las siguientes:

{.- Las Sociedades nacionales de crédito constituidas en los
términos de la legislacién especifica.

Il. Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las
organizaciones auxiliares de crédito, asi como las instituciones
nacionales de seguros y fianzas, en que se satisfagan alguno o
varios de los siguientes requisitos:

a) Que el gobiemo federal o una ¢ mas entidades
paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o sean
propietarios de mas del 50% del capital social.

b) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos
representativos de capital social de serie especial que sblo
puedan ser suscritos por el Gabierno Federai, o

c¢) Que al Gobiemo Federal corresponda la facultad de
nombrar a la mayoria de los miembros del érgano de
gobierno o su equivalente, o bien designar al presidente o
director general, o cuando tenga facultades para vetar los
acuerdos del propio érgano de gobierno.
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Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria,
las saciedades civiles asi como las asociaciones civiles en las que
la mayoria de |os asociados sean dependencias o entidades de la
Administracion Piblica Federal o servidores publicos federales
que participen en razén de sus cargos o alguna o varias de ellas
se obliguen a realizar o realicen las aportaciones econdmicas
preponderantes.

0.3.- LOS FIDEICOMISOS

Ei fideicomiso es una figura relativamente reciente en nuestro medioc, que
se introdujo en la Ley General de Instituciones de Crédito de 1932 y en la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito.

De acuerdo con el articulo 47 de ta LOAPF, los fideicomisos piblicos son
aquellos que el gobierno federal o alguna de las demas entidades paraestatales
constituyen con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del
Estado para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo que cuentan con una
estructura organica analoga a las otras entidades que tengan comités técnicos.

Asimismo, el articulo 40 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
sefiala que "los fideicomisos plblicos que se establezcan por la administracion
publica federal, que se organicen de manera aniloga a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, que tengan
como proposito auxiliar a! ejecutivo mediante la realizacion de actividades
prioritarias, seran los que se consideren entidades paraestatales, conforme a lo
dispuesto en la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal y quedaran
sujetos a las disposiciones de esta a ley.

Los comités técnicos y los directores generales de los fideicomisos pablicos
citados en primer término se ajustaran en cuanto a su integracion, facultades v
funcionamiento a las disposiciones que en el capitulo V de esta ley se establecen
para los 6rganos de gobierno y para los directores generales, en cuanto sea
compatible su naturaleza.”

De igual forma en los articulos 41 al 45 de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales, se establecen una serie de lineamientos juridicos que regulan esta
figura tan importante para la Administracion Pablica de nuestro pais; sin embargo,
en virtud de que no es tema primordial del presente trabajo unicamente los refiero
sin mayor abundamiento.
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V. LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA

"Histéricamente se ha considerado a la centralizacién como un conjunto de
unidades politico-administrativas que realizan una parte de la actividad del Estado,
con responsabilidad directa frente al jefe de Estado o de Gobierno, de tal manera
que esas entidades tienen responsabilidad de la misma naturaleza frente al Jefe

de Estado y frente a los Gobernadores y constituyen una unidad de decision,
mando y ejecucion™2®

La centralizacién corresponde a la forma de organizacion interna del Poder
Ejecutivo Federal; los érganos se encuentran agrupados, unos respecto de otros,
en una relacion de jerarquia, como si estuvieran formando una pirdmide en cuyo
vértice superior se encuentra el Presidente de la Republica, y en las caras de la
misma en orden descendente, los Secretarios de Estado, el Procurador General
de la Republica, y asi sucesivamente todos los subalternos, hasta llegar a los mas
modestos empleados de la administracidn, que quedan en la base de dicha
piramide. "Cada uno de estos 6rganos esta obligado a obedecer a los superiores
jerarquicos, en la medida en que éstos actlien dentro de sus atribuciones, y a la
vez tienen derecho a mandar sobre los inferipres, con la misma limitacién de
ajustar sus actos a la ley".”

Este régimen establece una subordinacién unitaria, coordinada y directa de
los organos administrativos hacia el poder central, en el cual se concentran
actividades de una administracion Onica jerarquizada y subordinada, que impulsa
desde el centro la vida nacional con procedimientos politicos, administrativos y
técnicos.

A) RELACION JERARQUICA

La jerarquia administrativa es el orden y grado que guardan entre si los
diferentes 6rganos superiores y subordinados de la Administracion Publica, los
cuales estan previstos legalmente de determinadas facultades.

"El poder jerarquico es el régimen administrative por medio del cual el poder
central vigila y controla los actos de los funcionarios y empleados del Estado que
le estan subordinados y coordinados, y mantienen la unidad entre los diversos
6rganos superiores™ ®

= Miguel Acosta Romero, Teoria General del Dereche Administrative, pp. 116
* Manuel del Rio Gonzilez, Ob. cit., pp. 148

* José Gascon Marvon, Tratade de Derecho Administrativo, Madrid 1 3a. Edicién, pp. 405
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La administracion centralizada en México es consecuencia de lo dispuesto
en el articulo 80 constitucional. El Presidente de la Republica es el Gnico titular del

Poder Ejecutivo y por lo mismo toda la Administracién Pablica Federal depende
de éste.

B) FACULTADES

Como consecuencia del control establecido por los érganos centrales de
mayor autoridad, éstos se encuentran facultados para emitir un acto o realizar una
accion respecto del Ambito de su competencia.

La centralizacién administrativa, implica unidad entre los diversos drganos
centralizados; y para lograr sus efectos el érgano supremo tiene sobre los
inferiores la facultad de vigilar y examinar sus actos, para aprobaros, para
modificarlos, para suspenderlos, para rencvarlos o para nulificarlos.

Las facultades de la centralizacidon administrativa le permiten fortalecer la
unidad y la uniformidad de accion de sus 6rganos, estas facuitades son las
siguientes:

¢ FACULTAD DE MANDOQ: Es la caracteristica suprema del
poder pablico. Las drdenes, instrucciones y circulares son
mandatos autoritarios que guian el trabajo de los drganos
administrativos inferiores Estas disposiciones se refieren a
situaciones juridicas propias de la funcion administrativa,
derivadas del cumplimiento de la ley o de la interpretacion
juridica.

» FACULTAD DE VIGILANCIA: Permite a la autoridad
administrativa central, conocer de los pormenores de los actos
realizados por las autoridades infericres, estos actos permiten a
las autoridades superiores tomar las determinaciones que
procedan para corregir anomalias, actos indebidos,
procedimientos nocivos y hacer fas consignaciones que
procedan.

o FACULTAD DISCIPLINARIA: Es un procedimiento de represion
administrativa contra todo lo que perjudique a la Administracion
Publica y a los particulares, por la accién indebida o irreguiar de
los Servidores del Estado. La responsabilidad civil, penal,
politica o administrativa, son medios correctivos para una
buena Administracién Pdblica.
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» FACULTAD DE REVISION: Permite a la autoridad superior
revisar, aprobar y obligar a la autoridad inferior a subordinarse
a la ley. La revision jerarquica es un procedimiento que permite
a los particulares ocurrir ante la autoridad superior para que
revise los actos de la autoridad inferior salvo, que el acto
administrativo se considere legalmente definitivo.

« FACULTAD PARA RESOLVER CONFLICTOS DE
COMPETENCIA: Permite delimitar los campos de accion de los
oérganos administrativos. Esta facullad exclusivamente
corresponde al Presidente de la Republica, el cual la ejerce a
través de la Secretaria de Gobernacion de acuerdo al articulo
24 de la LOAPF; sin embargo, cuando se dan conflictos de esta
indole entre los funcionarios de una misma Unidad
Administrativa, resoclvera el titular en su caracter de superior
jerarquico.

C) DEPENDENCIAS QUE LA INTEGRAN

En México los titulares de las Unidades Administrativas que componen
actualmente la Organizacion Administrativa Centralizada Federal, son:

» El Presidente de la Republica.
« Los Secretarios de Estado.
« El Consejero Juridico del Ejecutivo Federal.

C.1.- EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

En México el Presidente de la Republica es el Jefe de Estado y Jefe de
Gobierno, como Jefe de Estado representa a la Nacidén en sus relaciones con
ofros palses; como Jefe de Gobierno es el titular del Poder Ejecutivo y por lo
mismo tiene la doble agtividad politica y administrativa que le sefiala la
Constitucién Federal.

Por lo anterior, cuando el Presidente de la Repiblica obra como autoridad
administrativa esta realizando o siguiendo ta voluntad de! legislador, a diferencia
de cuando obra como &érgano politico, caso en el cual se realiza la propia voluntad
del Estado, por el caracter representativo que tiene.

Como autoridad administrativa e! Presidente de la Republica constituye el

Jefe de la Administracion Puablica Federal, ocupa el lugar mas alto de ta jerarquia
administrativa, concentrando en sus manos los poderes de decisién y de mando.
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"Por primera vez en la historia de México la actual Ley Organica de la
Administracidbn Plblica, sefala facultades o atribuciones especificas para el
Presidente de la Republica, e igualmente establece organos o unidades
Administrativas bajo la dependencia directa de dicho funcionario y sin intervencion
de los Secretarios de Estado®.'

La situacion legal del Presidente de la Republica, estd regulada
fundamentalmente por el Derecho Constitucional, el régimen relativo a la
designacion o eleccion del titular, a su separacion del cargo, a las facultades que
le corresponden y a sus relaciones con el Estado y con los otros poderes, forman
parte de esta rama del Derecho.

"Como se menciont con anterioridad, el sistema adoptado por nuestra
Constitucién para la organizacién del Poder Ejecutivo, presenta un predominio de
los caracteres del régimen presidencial®,*?

El régimen de la centralizacién administrativa es la forma caracteristica de
la organizacidn del Poder Ejecutivo Federal, el Presidente de la Republica es un
funcionario representativo de eleccidn popular, que ejerce el poder por un tiempo
limitado y es el titular de uno de los tres Poderes de la Unidn, por medio de los
cuales, el pueblo gjerce su soberania; durard en su encargo por 6 afios sin poder
ser reelecto en ningln caso. El cargo de éste s6lo podra ser renunciable por causa
grave calificada por el Congreso de fa Unién y sélo puede ausentarse del territorio
nacional con permiso del citado Congreso.

En relacion con la suplencia del Presidente de la Republica, cabe sefalar
que la Constitucion de 1857, preveia la existencia de un vicepresidente y
establecia un orden jerarquico de suplencias, lo cual dio lugar a movimientos
politicos y de ambiciones no muy claras; en este contexto, el constituyente de
1917 con buen criterio suprimio la vicepresidencia y el orden de suplencias, pero
establecid un régimen muy complicado en el que se establece que en ausencia del
presidente constitucional existirdA un presidente provisional, sustituto o interino,
seg(n sea el caso.

+ PRESIDENTE INTERINQ: E! interinato en la Constitucion de
1917 viene a terminar con la figura del vicepresidente, hasta
entonces vigente. Este tipo de presidente se nombrara
exclusivamente por el Congreso de la Unidn, en caso de falta
absoiuta del Presidente de la Republica, durante los dos
primeros afios de desempefio, y durara en su encargo hasta

*! Manuel del Rio Gonzilez, Ob. cit., pp. 152-153
*2 Gabino Fraga, Ob. ¢it., pp. 50
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que se verifiguen las elecciones convocadas por el Congreso,
plazo que no podra ser mener de 14 meses, ni mayor de 18,

» PRESIDENTE PROVISIONAL: Esta clase de presidente sera
nombrado exclusivamente por la Comisiébn Permanente del
Congreso de la Unién, y durara en el cargo por el tiempo en
gue el Congreso -convocado a sesiones extraordinarias por la
misma comision el dia en que haya electo al presidente
provisional-, designe un presidente interino o sustituto, segin
sea el caso.

« PRESIDENTE SUSTITUTO: Esta figura presidencial se
presenta en caso de ausencia del presidente electo durante los
ultimos cuatro afos y quizd sea la que reviste mayor
importancia dentro de los interinatos, puesto que el designado
a pesar de ser elegido, al igual que en las figuras anteriores por
el Congreso de la Unién erigido en Colegio Electoral, debera
concluir el periodo respectivo sin posible remocién que no sean
contempladas para un Presidente Constitucional.

El Presidente tomara posesion de su cargo €l 1° de diciembre de cada seis
afios, presentando ante el Congreso de Ja Unién 0 en su caso de la Comision
Permanente, la protesta de guardar y hacer guardar la Constitucion Politica de los
Estado Unidos Mexicanos y las leyes que de ella emanen; desempefiar leal y
patridticamente el cargo de Presidente de la Republica, mirando en todo por el
bien y prosperidad de la Union.

t.os principales actos del Presidente de la Republica son;

* Los Reglamentos: la creacidén de reglamentos administrativos,
son un acto juridico creador de situaciones generales de la
misma naturaleza que tienen por objeto la ejecucion de las
leyes que expida el Congreso de la Unidn.

» Los Decretos: el decreto presidencial referido a los actos de
gobierno o a los actos de administracién, origina decisiones
ejecutorias particulares, que tienen por finalidad asegurar la
ejecucion de las leyes y el funcionamiento de los servicios
publicos.

» Las Ordenes: son los mandatos autcritarios del Presidente para
que la autoridad administrativa actle en 10s términos de la ley o
se abstenga de cualquier otro acto.
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* Los Acuerdos: El Presidente de la Republica como jefe de la
Administracién Publica puede expedir acuerdos,
autorizaciones, aprobaciones, vistos buenos, instrucciones,
declaraciones mensajes y otros actos administrativos analogos,
en relacién con la importancia de la materia de que se trate.

De acuerdo con la LOAPF, el titular del Poder Ejecutive Federal, contara
con las unidades de asesoria, de apoyo técnico y de coordinacion que el propio
ejecutivo determine, de acuerdo con el presupuesto asignado a la Presidencia de
la Republica.

C.2.- LAS SECRETARIAS DE ESTADO

Las Secretarias de Estado son 6rganos supericres politico-administrativos,
qgue auxilian al Presidente de la Republica en el despacho de los asuntos de una
rama de 1a actividad del Estado, éstas tienen al frente un titular, que es nombrado
y removido libremente por el Presidente de la Republica, es un funcionario
politico-administrativo; en este orden de ideas, la Secretaria viene a ser la
estructura y el secretario, el funcionario que la encabeza.

La Secretaria de Estado forma parte del cuerpo colegiado previsto en el
articulo 29 de la Constitucion para suspender as garantias individuales, informa
anualmente al Congresc de la Unién sobre el estado que guardan los asuntos
inherentes a su despacho, refrenda los actos del Presidente de Ia Repiblica, de
acuerdo al asunto del ramo correspondiente, puede ser ilamado a informar por
cualquiera de las Camaras del Congreso, cuando se trate de algtn asunto relativo
a la Secretaria que encabeza ¢ se discuta una ley de la misma.

En nuestro pais el nimero y los nombres de las Secretarias de Estado ha
variado constantemente de acuerdo al criterio del Presidente de la Repablica en
turno, de hecho el actual Presidente de ta Republica, Vicente Fox, considerd
necesario cambiar el nombre a la Secretearia de Comercio y Fomento Industrial
por el de Secretaria de Economia, asimismo la anterior Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural, ahora se denomina Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, por o que automaticamente la
Secretaria del Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca, se modificd a
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales; asimismo ¢red la Secretaria
de Seguridad Publica, como una innovacién a la estructura policiaca del pais.
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C.3.- DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS

E!l Departamento Administrativo no tiene antecedentes histéricos en el
Derecho Meéxicano hasta el constituyente de 1917, cuando en la sesion
presentada el 16 de enero de ese mismo afio, se establecid una diferencia entre
los Secretarios, drganos politico-administrativos, y los que propuso e
constituyente, como érganos del ejecutivo © meramente administrativos, que se
encargarian fundamentaimente de cuestiones técnicas de fa administracién de
servicios ptblicos especializados.

"Sin embargo, los Departamentos Administrativos, tal como realizaban su
actividad en cierta época (1917-1992), eran érganos completamente distintos a
los que previé el constituyente, puesto que no estaban encargados de un servicio
técnico especializado”.**

Es importante sefialar que todos los Departamentos Administrativos
creados a partir de 1917, se convirtieron poco a poco en Secrelarias de Estado,
excepto el Departamento del Distrito Federal, el cual estrictamente no constituyo
un Departamento Administrativo como tal, por lo que acertadamente fue eliminado
en 1997, para dar paso al Gobierno del Distrito Federal.

Por lo anterior considero que es necesario reformar la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Méxicanos vy la LOAPF, para suprimir las referencias a
Departamentos Administrativos, toda vez que a la fecha resulta ociosa su
mencion al estar completamente extintos.

C.4.- LA CONSEJERIA JURIDICA DEL EJECUTIVO FEDERAL

La reforma de la Constitucion de diciembre de 1994 y particularmente el
apartado A del articulo 102, trajeron como consecuencia que a la Procuraduria
General de la Repiblica le cercenaran la funcidbn de Consejero Juridico del
Gobierno Federal y en esa época se indicd que pasarian esas funciones al
organismo que determinara la ley; pasd mas de afio y medic y es hasta la reforma
de la LOAPF del 15 de mayo de 1996 que se crea la Consejeria Juridica de la
Presidencia como una dependencia de la Administracién Pblica Centralizada.

La funcidn de Consejero Juridico esta a cargo de la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal, es un funcionario que depende directamente del Presidente de
la Republica y €5 nombrado y removido libremente por éste.

» Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecha Administrativa, Parte General, Editorial Parria, pp. 162-162

18



Para ser Consejero Juridico se deben cumplir los mismos requisitos que
para ser Procurador General de la Republica, es decir, ser ciudadanc mexicano
por nacimiento, tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la
designacion, contar con antigiledad minima de diez afios, con titulo profesional de

licenciado en derecho, gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por
delito doloso.

A la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:

« Dar apoyo técnico juridico al Presidente de la Republica en
todos aguellos asuntos que éste le enomiende,

* Someter a consideracion y, en su caso, firma del presidente de
la Repudblica todos los proyectos de iniciativa de leyes vy
decretos que se presenten al Congreso de la Unién o a una de
sus Camaras, asi como a la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, y darie opinidn sobre dichos proyectos,

+ Dar opinidén al Presidente de la Republica sobre los proyectos
de tratados a celebrar con otros paises y organismos
internacionales,

* Revisar los proyectos de reglamentos, decretlos, acuerdos,
nombramientos, resoluciones presidenciales y demas
instrumentos de caracter juridico a efecto de someterlos a
consideracion y, en su caso, firna del Presidente de la
Republica,

= Prestar asesoria juridica cuando el Presidente de la Republica
asi lo acuerde, en asuntos en que intervengan varias
dependencias de la Administracién Pablica Federal, asi como
los previstos en el articulo 29 constitucional,

+ Coordinar los programas de normatividad juridica de la
Administracion Publica Federal, que apruebe el Presidente de
la Repuiblica y procurar la congruencia de los criterios juridicos
de las dependencias y entidades,

e Presidir la Comision de Estudics Juridicos del Gobierno
Federal, integrada por los responsables de las unidades de
asuntos juridicos de cada dependencia de la Administracion
Publica Federal, la que tendra por objeto la coordinacién en
materia juridica de las dependencias y entidades de la
Administracidn Publica Federal,

+« Opinar previamente sobre el nombramiento y, en su caso,
solicitar la remocién de los titulares de tas unidades encargadas
del apoye juridico de las dependencias y entidades de la
Administracion Plblica Federal,
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+ Participar junto con las deméas dependencias competentes, en
la centralizacion, en fa actualizacion y simplificacion del orden
normativo juridico,

¢ Prestar apoyo y asesoria en materia técnico-juridica a las
Entidades Federativas que lo soliciten, sin perjuicio de la
competencia de otras dependencias,

+ Representar al Presidente de la Republica, cuando éste asi lo
acuerde, en las acciones y controversias a que se refiere el
articulo 105 de {a Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, asi como en los demas juicios en que el titular del
Ejecutivo Federal intervenga con cualquier caracter, y

e las demas que le atribuyan expresamente las leyes vy
reglamentos.

De esta reforma surgen una serie de dudas y cuestiones, toda vez que el
Procurador General de la Republica, tenfa la funcién de representar at gobierno
federal y de ser consejero juridico de éste, no sélo del Presidente de la Republica,
también tenia la importante funcidén de sefalar a la Corte ia contradiccion de sus
gjecutorias que ahora no cbservamos en las facultades de {a Consejeria.

Una duda muy importante es que de acuerdc con el articulo 2° reformado
de la LOAPF, la Conseferia Juridica tiene igual rango gue las Secretarias de
Estado, de lo que podemas decir que el titular de ésta y aquélla son de igual
rango?, el consejero puede considerarse como funcionario politico juridico y
administrativo?.
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CAPITULO II. LOS SERVIDORES PUBLICOS

I. CONCEPTO DE SERVIDOR PUBLICO

A) TRABAJADOR AL SERVICIO DEL ESTADO
B) FUNCIONARIO PUBLICO

C) EMPLEADO PUBLICO

D) TITULAR

E) SERVIDOR PUBLICO

ll. EL SERVICIO PUBLICO

A) CONCEPTO
B) ELEMENTOS
C) LEGISLACION

Ill. DEBERES Y DERECHOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN MEXICO

IV. TIPOS DE RESPONSABILIDADES

A) PENAL

B) CIVIL

C) POLITICA

D) ADMINISTRATIVA

V. SANCIONES DISCIPLINARIAS

A) APERCIBIMIENTO Y AMONESTACION
B) SUSPENSION

C) DESTITUCION DEL PUESTO

D) SANCION ECONOMICA

E) INHABILITACION TEMPORAL
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CAPITULO Il
LOS SERVIDORES PUBLICOS

En el capitulo anterior realicé un estudio de la Administracién Publica
Federal, ocupandome de su integracian, de su personalidad y de la forma en que
se& organiza para cumplir con sus fines. Ahora Hevaré a cabo un analisis de la
situacién legal de las personas fisicas que sirven en muy diferentes cargos y
empleos dentro de la Administracion Puablica Federal, dando lugar a diversas
relaciones de trabajo, que generan derechos y cbligaciones del trabajador con
relacion a la Administracién Pablica, propiciando el nacimiento de una nueva
disciplina que los tratadistas Trueba Urbina y Trueba Barrera, han llamado
Derecho Burocratico.

"La estructura de la Administracion Publica se refiere al estudio de los
6rganos encargados de realizar la funcion administrativa. En cuanto a la funcion
publica alude al régimen juridico aplicable al personal administrativo. La gestién de
esta elevada misidn estd constituida por la organizacion, funcionamiento vy
distribucion de competencia de los drganos del Estado a quienes se encomienda
la realizacién de sus fines con los medios de que dispone. Esta organizacién
administrativa requiere de personas fisicas que asuman la calidad de funcionarios
o empleados publicos, que aportan su actividad intelectual o fisica para atender
los propositos establecidos mediante determinadas prestaciones. La funcion
publica se forma por consiguiente con el conjuntc de deberes, derechos y
situaciones que se originan entre el Estado y sus servidores. Toda actividad
estatal requiere de un personal administrative eficiente e idéneo para la atencion
de los servicios publicos y demas actividades del Estado”.*

Es muy importante distinguir entre el érgano de la Administracién Pdblica y
su titular, o persona fisica que transitoriamente sirve como funcionaric 0 empleado
de dicha administracion.

Gabino Fraga, explica que el érgano constituye una “unidad abstracta, una
esfera de competencia®, en tanto que el titular es una persona concreta, una
persona fisica que puede ir variando sin que se afecte la continuidad del érgano.
Esta persona, agrega el autor, “ademas de la voluntad que ejerce dentro de la
esfera de competencia del 6rgano, tiene una voluntad dirigida a la satisfaccion de
sus intereses personales”.*®

 andsés Serra Rajas, Ob. cit., pp. 359-360
* Gabino Fraga, Cb. ¢it., pp. 128
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Es decir, se advierte la existencia de dos intereses distintos, uno el de |a
persona fisica que actlla en nombre o representacion de la Administracion Publica,
y el otro, el de la propia persona fisica que teniendo necesidades y requerimientos
individuales, los define en nombre propio v actaa frente a la Administracion.

I. CONCEPTO

"En la realidad normativa existe, como acertadamente sefiala el maestro
Miguel Duhalt Kraus “una selva semantica juridica”, respecto a la clasificacion de
los Trabajadores al Servicio del Estado. Asi, nos dice dicho autor que en ésta
selva semantica se observa que la Constitucién Politica Mexicana hace referencia
tanto a funcionarios y empleados (art. 89), como a servidores publicos (108, 113 y
114), o bien, simplemente el término de Trabajador (apartado B, art. 123
Constitucional). La Ley Federal del ISSSTE, habta precisamente de "Trabajadores
al Servicio del Estado”, asi como la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Puablicos. Aunado a elio, la jurisprudencia de la Suprema Corte ha
agregado a los términos anteriores el de Servidores de la Nacidn, lo que ha
terminado por adentrarnos en un laberinto semantico terriblemente complejo”.*®

De tales conceptos se derivan los siguientes elementos:
a) Los sujetos de la relacion juridico-laboral.
b} Los sujetos derechohabientes ce |la seguridad social, y

¢) Los sujetos de responsabilidad administrativa, civil, penal y
politica.

A} TRABAJADOR AL SERVICIO DEL ESTADO

Iniciaré haciendo hincapié en el articulo 123 apartado B, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual a la letra dice: .. “entre los
Poderes de la Unidn, el Gobierno del Distrito Federal y sus Trabajadores...".

De lo anterior se entiende que legalmente no sélo se considera como
trabajador al servicio del Estado a aquella persona fisica que labora dentro de los
Poderes de la Federacidén y del Gobierno del Distrito Federal, sino también a
aquella persona que trabaja en un organismo descentralizade que tenga a su
cargo alguna funcidn de servicio plblica,

% Carlos A. Morales Paulin, Derecho Burocratico, Editorial Porria, México 1995, pp. 78
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La definicién legal de Trabajador al Servicio del Estado, la podemos
desprender del articulo 3 de la Ley Reglamentaria del Apartadc B del articulo 123
constitucional, que consigna que trabajador “es toda persona que preste un
servicio fisico o intelectual o de ambos génercs en vitud de nombramiento
expedido o por figurar en fas listas de raya de los trabajadores temporales™.

El Trabajador al Servicio del Estado al que he hecho referericia, podra ser,
de acuerdo al articulo 4 de la Ley en cita, “de confianza o de base”. Los primeros
Unicamente disfrutaran de las medidas de proteccion al salario v de los beneficios
de la seguridad social, conforme lo establece la fraccidn XIV del apartado B del
anticulo 123 constitucional.

Por lo tanto, el Trabajador at Servicio del Estado es toda persona fisica que
presta un servicio fisico, intelectual o de ambos géneros a un 6rgano del Estado,
independientemente del estatuto que le es aplicable, y que asume una relacion
juridica laboral por virtud de un nombramiento expedido por auteridad competente,
por figurar en las listas de raya de los trabajadores temporales o por asumir tal
relacion laboral conforme a lo establecido en las condiciones generales del
trabajo, o su equivalente.

B) FUNCIONARIO PUBLICO

Sobre la importancia de esta definicion, €1 administrativista José Maria
Boguera, ha sefialado que "la funcion pablica tiene un marco legal y reglamentario
especifico, pero no propiamente administrativo, y por estc, es necesario perfilar su
concepto, pues la aplicacion de aquél deberd hacerse a todos los que rednan la
condicidn de funcionarios. El concepto de funcionario piblico sirve para averiguar
a quiénes se aplica la legislacién de funcionarios™ ¥

En efecto, el términc funcionario no sélo posee un caracter administrativo/
jerarquizado, sino que lleva implicito el cumplimiento de determinados deberes,
cuyo quebrantamiento conlleva un régimen de responsabilidad determinado. De
esta forma, la categoria de funcionario tiene mayor acercamiento a las facultades
disciplinarias que a la potestad laboral.

Para Gabino Fraga, "el funcionario plblico supone un encargc especial
transmitido en principio por la ley, que crea una relacién externa, que da al titular
un caracter representativo”. ¥

*T Autor citado por ek Dr. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, en su obra El Derecho Disciplinario de 1a Funcion Publica,
1%, Ed., México 1990, pp. 21

¥ Gabino Fraga, Derecho Administrativa, 26%. Ed., México 1986, Editorial Pornia, pp. 130
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Por su parte para otro distinguido jurista mexicano, Andrés Serra Rojas, "el
funcionario se distingue por expresar y participar en ia formacion y ejecucion de la
voluntad estatal, decidiendo y llevando a cabo sus determinaciones por su
caracter representativo al participar en fos actos publicos, y por ejecutar las
disposiciones legales especiales de su investidura™.3®

Por lo anterior, concluyo que el funcicnario publico es la persona fisica,
CUyo cargo cuyo cargo y competencias estan comprendidos en la ley o en el
reglamento {generalmente interno u organico), de la dependencia u érgano, lo cual
le otorga un caracter representativo y de cumplimiento de la voluntad estatal.

Asi en el Poder Ejecutivo el rango de funcionaric inicia a partir del nivel de
Director General en la Administracion Piblica Centralizada o sus equivatentes en
la paraestatal. En el Poder Legislativo, seria analogo con lo antes apuntado, en
tanto que en el Poder Judicial, las tareas de funcionario publico recaen tanto en
los jueces de distrito, magistrados y demas funcionarios administrativos con rango
de director general o su equivalente.

No debemos omitir la distincion que en la practica se presenta respecto ala
calidad de funcionario piblico, ya que existe dentro de é&stos una categoria que
propicia la existencia de los llamados “altos funcionarios”, esta distincion no la
encontramos conceptualizada en la Constitucion; sin embargo, se infiere que el
articulo 110 de la misma, se refiere precisamente a éstos. tos altos funcionarios
representan la titutaridad maxima de una dependencia o de un Poder, asi como de
los Poderes de las Entidades Federativas.

C) EMPLEADO PUBLICO

E! empleado publico para Gabino Fraga, "supone una vinculacidn interna

que hace que su titular sélo concurra a la formacidn de la funcién publica™ *

De esta definicion se desprende que el empleado piblico no tiene
facultades representativas ni fuera ni dentro del organismo o Dependencia, es s6lo
un recurso humano que entrega su voluntad a la direccion del funcionario.

Por su parte Andrés Serra Rojas, agrega que "el empleado publico se
caracteriza por no tener atribucidn especial designada en la ley"*' La

conceptualizacién de este tratadista ratifica que el trabajo de éste en los organos
del Estado es conducide por el superior jerarquico, quien puede delegar

* Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, 24*. Ed., México 1988, Editorial Porria, pp. 357
“ Gabino Fraga, Ob. cit., pp. 130
** Andrés Serra Rojas, Ob. cit., pp. 359
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determinadas tareas, pero nunca renunciando a las responsabilidades
consagradas en la norma, :

De acuerdo a lo que he sefalado, podemos identificar al empleado publice
como todas aquellas perscnas fisicas, que laborande para el Estado, no
desempefian los cargos que competen a los funcionarios publicos.

D) TITULAR

Si bien el articulo 123 en su apartado B no consigna el ¥¢rmino de titular, &l
articulo 2 de la Ley del ISSSTE dispone que “la relacién juridica se enliende
establecida entre los titulares de las dependencias y los trabajadores de base. En
el Poder Legislativo las directivas de cada Camara, asumiran dicha relacion”,

En el ambito del Poder Ejecutivo, la titularidad de la dependencia ta asume
el Secretaric del ramo, asi como los Directores Generales o sus'equivalentes en
los organismos descentratizados que rijan la relacién laboral por el apartado B.
Dicha titutaridad se establece no sélo en la Ley del ISSSTE, sino también se
ratifica en las Condiciones Generales del Trabajo de cada dependencia.

Por su parte en el Poder Legislativo, la directiva de la Camara de Diputados
que ejerce la titularidad en la relacidon laboral, se integra de acuerdo con el
articulo 28 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, por un presidente, cinco vicepresidentes, cuatro secretarios y cuatro
prosecretarios, y sera electa por mayoria y en votacidn por cédula. En la Camara
de Senadores la mesa directiva se integra con un presidente, dos
vicepresidentes, cuatro secretarios y cuatro prosecretarios, también electos por
mayoria y en votacién por cédula.

El Poder Judicial corresponde al plenc de la Suprema Corte, confarme a lo
estahlecido en la fraccion XV del articulo 12 de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacidn, la facultad de nombramiento de la cual se desprende la
titularidad de dicho cuerpo colegiado para efectos de la relacion de trabajo.

Podemos concluir que la titularidad para nuestro objeto de estudio,
constituye la facultad que en forma individual o colegiada se ejerce como
resultado de la representacion de la dependencia u drgano, con efectos directos
en la relacion laboral, se asume asi la representacion de la persona moral.

E) SERVIDOR PUBLICO
Con las reformas publicadas en el DOF del 28 de diciembre de 1982, el

titulo cuarto de nuestra Constitucion sufrid serias transformaciones, dentro de las
cuales se aprecia el cambio de nombre del propio apartado, adoptando el de
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‘Responsabilidades de los Servidores Publicos”, en sustitucién al de
“Responsabilidades de los Funcionarios Publicos”.

'Este cambio de denominacion introdujo la homogeneizacién de los
trabgjgdores del Estado para efectos principalmente de sus responsabilidades
administrativas, civiles y penales, con exclusion de la poiitica.

Dentro de los méritos de esta reforma se encuentra el haber asentado en el
primer parrafo del articulo 108 que:

Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo
se reputaran como servidores publicos a los representantes de
eleccidon popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del
Poder Judicial del Distrito Federal, tos funcionarios y empleados, y
en general, toda persona que desempefie un empleo, cargo ©
comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica
Federal o en el Distrito Federal, asi como a los servidores del
Instituto Federal Electoral, quienes serén responsables por los
actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus
respectivas funciones.

De esta forma la Constitucién enuncia las personas fisicas que habran de
identificarse como servidores publicos. Asi, si bien no se otorga un concepto legai
de servidor publico, si se establece quiénes tienen esta categoria juridica para los
efectos de responsabilidad administrativa. Con todo lo apuntado doctrinalmente el
servidor publico es toda persona fisica que independientemente de su nivel
jerarquico presta su esfuerzo fisico o intelectual a cambio de un salario.

Por su parte la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos (LFRSP), en su articulo 2°, sefiala que son sujetos de dicha ley los
servidores publicos sefialados en el parrafo primero y tercero del articulo 108 de la
Constitucién, asi como todas aguellas personas que manejen o apliquen recursos
econdmicos federales.

Expuestos los diversos conceptos que aluden a la persona fisica que apoya
al Estado en la prestacion de los servicios plblicos, mismos que se desprenden
de la norma y la doctrina, es importante elaborar una aproximacién sustantiva que
nos explique la razon de la variedad de términos. Por lo anterior considero que los
téerminos de trabajador del Estado y empleade publico, tienen un efecto juridico
interno que se traduce en la subordinacion jerarquica que exisle en la relacion
juridica laboral.

El términe funcionario piblico puede tener dos efeclos, uno interno y otro
externo, el primero representa la responsabilidad originaria que se delega a un
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empleado, pero que no se renuncia, interno también en los casos en que ei
funcionario asume la titularidad de dependencia colocandose en un extremo de la
relacion juridica laboral. El efecto externo es en funcién de la representacion del
organo o entidad estatal.

Asimismo, el término servidor publico tiene una sustantividad externa, es
decir, de servicio al gobernado, lo que permite definir e identificar al sujeto de
responsabilidad, desapareciendo las diferencias entre funcionario y empleado que
solo se justifican para los efectos internos expuestos.

Il. EL SERVICIO PUBLICO

Los seres humanos tenemos necesidades esenciales que debemos
imperiosamente satisfacer, la suma de las necesidades individuales, forman las
necesidades sociales o colectivas, cuya atencion corresponde al Estado en gran
parte, toda vez que la actividad de los particulares relacionada con los servicios
que prestan no son estimados como servicios plblicos, pero son reglamentados
por el poder pablico principalmente en ejercicio det poder de policia.

Continuamente estamos requiriendo de servicios de cualquier naturaleza,
ya sea de transporte, hospedaje y orientacion; y la forma de proporcionar los
mismos resulta de suma importancia para cada uno de nosotros, porgque nos
apoyan para realizar nuestras labores.

El servicio publico se manifiesta cuando la actividad privada no satisface
adecuadamente una necesidad general. La Administracidn Puablica es una
organizacion cuya aclividad se encamina a la satisfaccion de las necesidades
colectivas, principalmente en la forma de servicios publicos o mediante érdenes
emitidas en el sentido de que se cumplan los fines del Estado, asi la
administracion como sujeto de prestaciones en bienes y servicios al publico ha ido
extendiendo su campo de accion,

El Estado como poder piblico y en uso de su soberania asumié en forma
directa y reglamentada la responsabilidad de proporcionar bienes y ciertos
servicios a los administrados, esta actividad de denomind servicio pablico, por su
doble caracter de satisfacer a necesidad colectiva y estar atendida - por el propio
Estado.

E! Estado se interesd en esas necesidades sociales, mal entendidas u
olvidadas por los particulares, o que reclamaban la intervencion oficial. De este
modo el Estado vigild, otorgd subsidios, prerrogativas, cred instituciones primero
particulares y luego publicas, hasta que finalmente las atendié directamente.
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"El derecho administrativo actual es el Estado democratico, el cuat exige un
régimen complejo de servicios puablicos. La nocidn de servicio plblico ofrece
dificultades en su definicion en aquellas actividades econémicas reguladas por el
derecho privado y por el derecho piblico, se trata de instituciones administrativas
en transicion que van definiendo su estructura hasta que el Estado se encarga
exclusivamente de su mantenimiento; sin embargo, se sigue sosteniendo que el
servicio publico es una funcion primaria del derecho administrativo®.*2

Las actividades piblicas son servicios de los cuales no puede prescindir
una sociedad, como la justicia, la defensa nacional, los transportes, la actividad
educativa y econdmica del Estado, el crédito publico, entre otras. La intervencién
del Estado es de vital importancia en la satisfaccidn de éstas necesidades, por lo
cual desde fines del siglo XIX, se acentud la conveniencia de regular los servicios
publicos y se fijaron normas para su organizacion.

A) CONCEPTO

Uno de los conceptos o instiluciones mas discutidos y menos precisos en
sus perfiles y en su determinacidn material y objetiva es el de servicio publico;
nace y se desenvuelve en el ambiente juridico doctrinal francés.

"La nocion de servicio publico tiene su origen inspirado, fundamentaimente,
en la jurisprudencia de los tribunales administrativos franceses, comentada y
desarrollada por la doctrina de ese pais. No obstante, no hay un criterio unitaric
sobre la existencia de esta nocidn, cuya trascendencia se ha desarrollado con
gran vigor en los paises de tradicién juridica latina™.**

"El servicio publico es una actividad técnica encaminada a satisfacer
necesidades colectivas basicas o fundamentales, mediante prestaciones
individualizadas, sujetas a un régimen de derecho piblico que determina los
principios de regularidad, uniformidad, adecuacién e igualdad, esta actividad
puede ser prestada por el Estado o por los particulares mediante la concesion”.**

Para Andrés Serra Rojas, el servicio piblico comprende una parte de la
actividad de la Administracién Piblica y se realiza en limitados aspectos de los
otros poderes, lo define como una actividad técnica directa o indirecta, de la
Administracién Piblica activa o autorizada a los particulares, que ha sido creada y
controlada para asegurar [a satisfaccion de una necesidad colectiva de interés
general, sujeta a un régimen especial de derecho publico.

2 Andrés Serra Rojas, Ob. cit. pp. 101
** Miguel Acosta Romero, Compendio de Derecho Administrative, pp. 431

*' Ibid, pp. 435
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De acuerdo a las definiciones anteriormente apuntadas, se desprende que
el servicio publico se presenta como un procedimiento o una organizacién de
interés general a cargo del Estado, encaminada a atender necesidades colectivas,
es por ello que cae en el &mbito de los servicios publicos toda actividad dirigida a
la satisfaccién de una necesidad de interés general. No obstante, en casos
especificos el Estado concede la facultad de proporcionar tales servicios a los
entes particulares, pero elle no implica el desentendimiento total de tales rubros,
en virtud de que crea figuras juridicas como la concesion que le permiten vigilar
constantemente los mecanismos de prestacidbn de estos servicios, para
asegurarse de la eficacia de la prestacion de éstos, evitando asi actividades o
actitudes que contravengan el interés publico.

Los sistemas conforme a los cuales se puede satisfacer la necesidad
colectiva 0 basica, son los modos o procedimientos a través de los cuales se
realiza la actividad estatal o particular destinada a cumplir dicha necesidad. Los
sistemas varian segin el grado de evolucion de los Estados.y el régimen de
organizacion politica que tengan.

Asi pues, el servicio de una dependencia o entidad es el conjunto de cosas
tangibles, acciones, interacciones personales y actitudes que disefamos vy
entregamos para satisfacer las necesidades de los ciudadanos, de acuerdo a
nuestra area de especialidad.

B) ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO

En la definicibn de servicio pdblico sus elementos mas importantes
refirieron una actividad técnica y su finalidad de satisfacer una necesidad colectiva
realizada por el Estado o excepcionalmente por los particulares y bajo un régimen
juridico especial; sin embargo, existen otros elementos generales, los cuales
corresponden a su configuracion doctrinal, y éstos son:

Generalidad: Se refiere a que todos los habitantes tienen derecho a usar de
los servicios publicos de acuerdo con las normas que los rigen, es decir, de
acuerdo con su forma, condiciones y limitaciones al mismo.

Uniformidad o Igualdad: Todos los habitantes tienen derecho a
prestaciones en igualdad de condiciones, si cumplen con los requisitos
determinados por la ley.

Continuidad: El servicio no debe interrumpirse. El articulo 123 apartado A,
fraccion XVl exige que en los servicios publicos serd obligatoric para los
trabajadares dar aviso con diez dias de anticipacion a la Junta de Conciliacién y
Arbitraje de la fecha sefialada para la suspension de labores. En cuanto a los
servidores publicos manejados directamente por el Estado, el mismo precepto en

50



el apartado B, fraccién X reconoce a los trabajadores el derecho de huelga, en
los términos de las leyes reglamentarias. Cormelativo a este principio tenemos el
principio de adaptacién. Continuidad quiere decir, funcionar de acuerdo con su
estatuto. Adaptacién supone modificaciones al mismo.

Regularidad: El servicio se realiza de acuerdo con las condiciones
establecidas por la ley, es decir, medir, ajustar o computar el servicioc por
comparacion o reduccion. El servicio debe manejarse conforme a reglas.

Obligatoriedad: Es el deber que tienen las autoridades encargadas de
prestar el servicio.

Permanencia: Considera como caracter del servicio publico la permanencia
de éste, es decir, que el servicio publico debe existir en tanto subsistan las
necesidades publicas para cuya satisfaccion fue creado.

Gratuidad del Servicio: El servicio publico debe ofrecerse a la comunidad
sin la idea de lucro. Algunos servicios pablicos como los de tipo industrial y
comercial, requieren de un régimen financiero adecuado, estableciendo tasas,
excenciones o servidumbres.

A estos principios, la doctrina administrativa agrega el principio de
adaptacién del servicio pablico, "la posibilidad de modificar el régimen de! servicio
y la igualdad de los usuarios frente al servicio, que los medios y procedimientos
sean publicos y se sometan a un régimen juridico especial”.*®

Estos elementos del servicio publico, deben mantener inalterable la nocién
del interés general para atender una necesidad que resulta apremiante y esta a
cargo del poder publico. El Estado erige un régimen y una organizacion destinada
a ese fin, cuando el Estado considera que una actividad privada no atiende
suficientemente fa satisfacciébn de una necesidad general, por negligencia,
abandono, desinterés o ineficacia, toma las providencias para asumir su atencion,
ya sea estimulando la iniciativa privada, combinandose con ella en un mismo
propdsito o sustituyendo la propia accidn particular.

El servicio publico es una creacidon de! Estado, el cual atiende a su
organizacion y funcionamiento, con los elementos legales y materiales que le son
necesarios. Una decision de la Administracion Publica resuelve que una
necesidad de caracter colectivo o de interés general se convierta en servicio
publico. Las mismas leyes determinan el régimen juridico que le es aplicable.

* Andrés Serra Rojas, Op. cit., pp. 105
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tas formas que reviste el servicio plblico, actividad y prestaciones, son
variadas en nuestra legislacién: sea en forma centralizada, es decir, atendida
directa o indirectamente por la Administracion Publica; o en forma descentralizada,
en entes plblicos que asumen el servicio; o por medio de empresas de
participacion estatal; y por los propios particulares en el régimen de la concesion,

Los servicios publicos pueden estar en determinadas circunstancias, en
manos de los particulares {concesiones). Para estos casos, el Estado los rodea de
las mismas seguridades y prerrogativas del poder publico, sin destruir sus
propodsitos comerciales e industriales y reconociendo el derecho de los usuarios.

Tanto en la concesidn de servicio publico, como en los servicios publicos
comerciales o industriales, el régimen juridico aplicable es mixto, es decir, tanto de
derecho plblico como de derecho privado.

El servicio pablico, debe ser legalmente dotado de medios excepcionales
del derecho comin y gobernado por procedimientos de derecho pablico, como el
poder de policia. El Estado como ente que manda y da o6rdenes y en ejercicio de
su soberania, dispone de medios poderosos para actuar a través de sus organos,
los cuales estan delimitados por su competencia.

El poder sancionador del Estado, el régimen de policia, el régimen de los
bienes del dominio puablico destinados a un servicio publico, los contratos
administrativos, el régimen de control econdmico y financiero, la tutela legal y
patronatc del servicio, los recursos administrativos y la jurisdiccion contencioso
administrativa, permiten asegurar el debido funcionamiento de los servicios
publicos federales o locales.

C) LEGISLACION

En Mexico, la nocidn de servicio publico, ha sido desarrollada por los
tratadistas de Derecho Administrativo, a cuya vanguardia estd Gabino Fraga v,
posteriormente Andrés Serra Rojas, Jorge Olivera Toro y Jorge Fernandez Ruiz.

La determinacion de la naturaleza juridica del servicio plblico, en nuestro
derecho positivo, se encuentra consagrada en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la cual alude a los servicios plblicos, aungue en
diversas acepciones en los siguientes articulos:

5° parrafo 4:

*...En cuanto a los servicios publicos, solo podran ser obligatorios,
en los términos que establezcan las leyes respectivas, el de las
armas y los jurados, asi como el desempefio de los cargos
concejiles y los de eleccidn popular directa o indirecta...”
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27 fraccion VI

"...Los Estados y e! Distrito Federal, lo mismo que los municipios
de toda la Republica, tendran plena capacidad para adguirir y
poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios
piblicos...”

28 pamafo 9 y 10:

"...El Estado, sujetandose a las leyes, podra en caso de interés
general, concesionar |la prestacion de los servicios plblicos o la
explotacion, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la
Federacién, salvo las excepciones gue las mismas prevengan.
Las leyes fijaran las modalidades y condiciones que aseguren ia
eficacia de la prestacién de los servicios y la utilizacion sccial de
los bienes, y evitara fendémenos de concentracién que contrarien
el interés publico.

La sujecién a regimenes de servicio publico se apegara a lo
dispuesto por la Constitucién y sodlo podra llevarse a cabo
mediante ley..."

73. El Congreso tiene |a facultad:

"... XXV. Para establecer, organizar y sostener en toda la
Republica escuelas rurales, elementales, superiores, secundarias
y profesionales; de investigacidn cientifica, de bellas artes y de
ensefianza técnica, escuelas practicas de agricultura y de mineria,
de artes y oficios, museos, bibliotecas, observatorios y demas
institutos concernientes a la cultura general de fos habitantes de la
Nacion, y legislar en todo o que se refiere a dichas instituciones;
para legistar sobre monumentos arqueoldgicos, artisticos e
histaricos, cuya conservacion sea de interés nacional, asi como
para dictar las leyes encaminadas a distribuir convenientemente
entre la Federacion, los Estados y los Municipios el ejercicio de la
funcion  educativa y las aportaciones  econdmicas
correspondientes a ese servicio pulblico, buscando unificar vy
coordinar la educacidn en toda la Republica...”

" XXIX. Para establecer contribuciones

...4° Sobre servicios puiblicos concesionados © explotados
directamente por la Federacion..."

115 fraccion lll, parrafo 3°:

*...Los municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre los
ayuntamientos y con sujecién a la ley, podran coordinarse y
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asociarse para la méas eficaz prestacion de los servicios publicos
que les corresponda...”

123 apartado A, fraccion XVIII;

"...Las huelgas seran licitas cuando tengan por objeto conseguir el
equilibrio entre los diversos factores de la produccion,
armonizando los derechos del trabajo con los del capital. En los
servicios publicos sera obligatorio para los trabajadores dar aviso
con diez dias de anticipacién, a la Junta de Conciliacidn vy
Arbitraje, de fa fecha sefialada para la suspension del trabajo...”

132. "Los fuertes, los cuarteles, almacenes de depdsito y demas
bienes inmuebles destinados por el gobierno de la Unidn al
servicio publico o al uso comun, estaran sujetos a la jurisdiccidn
de los poderes Federales en los términos que establezca la ley
que expedira el Congreso de la Unién, mas para gque lo estén
igualmente los que en lo sucesivo adquiera dentro del territorio de
algin Estado, sera necesario €l consentimiento de la legislacion
respectiva.”

Nuestro Derecho Administrativo ha considerado en la Constitucion y en
diversas leyes el régimen juridico de los servicios pUblicos. El servicio piblico, en
su creacién, modificacién, funcionamiento y extincidn, esta sometido a un régimen
especial de derecho piblico. Es una creaciéon del Estado el cual atiende a su
organizacion y funcionamiento, con los elementos legales y materiales que les son
necesarios. Una decision de la Administracion Pulblica resuelve que una
necesidad de caracter colectivo o de interés general, se convierta en servicio
publico y las mismas leyes determinan el régimen juridico que le es aplicable.

lil. DEBERES Y DERECHOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN MEXICO

El Estado es una Institucién creada para realizar los fines de una sociedad.
Los servidores publicos colaboran en esta tarea, por lo que la relacidn juridica
entre el Estado y sus servidores, origina obligaciones legales que aseguran el
servicio piblico y crean derechos a favor de los empleados, como upa justa
compensacion de sus actividades.

Los deberes de la burocracia se resumen en:
Tiempo. Deber de desempeiio de la funcién plblica, desde que
nace hasta que concluye el status del funcionario, Implica tres

delitos diferentes: anticipacion, prolongacion y abandono de
funciones pablicas.
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Lugar: Residir en el lugar indicado para el ejercicio de sus
funciones.

Modo de cumplimiento; Indica el deber de objetividad y el deber
de secreto, de obediencia y cooperacion.

Los deberes que la funcién publica impone al trabajador a! servicio del
Estado, se derivan de los propésitos que las leyes fijan para realizar el bien
publico. Seqgun sea la naturaleza de los servicios, los deberes seran generales o
especiales a una determinada rama administrativa. Los primeros se refieren a los
principales deberes comunes a todos los servidores publicos, y los segundos
aluden a los deberes especificos propios de un sector de la administracian, como
son los del ejército, fuerza aérea, armada, la policia, la guardia nacional, el
servicio exterior, el magisterio y otros.

"Los deberes de los funcionarios y de los empleados comprenden los
relativos a la actividad personal, que en principio son de indole profesional, y a
otras obligaciones que nacen de la vinculacion juridica que se establece entre el
Estado y el que ejerce 1a funcidon o el empleo, obligaciones que no existen en el
derecho privado, al menos legalmente, como la lealtad al orden constitucional, la
residencia, la asiduidad, prohibiciones e incompatibilidades”.** A continuacion
mencionaré algunos de éstos.

¢ PROTESTA LEGAL.- El articulo 128 de la Constitucién dispone
que todo funcionario publico, sin excepcién alguna, anles de
tomar posesidn de su encargo, prestara la protesta de guardar
la Constitucion y las leyes que de ella emanen. La protesta es
una promesa legal y politica que liga al servidor publico con el
Estado, con efectos juridicos que se relacionan con la funcién
publica.

Al respecto nuestra Constitucion Politica en su articulo 130
parrafo cuarto, sefiala que “la simple promesa de decir verdad y
de cumplir con las obligaciones que se contraen, sujeta al que
la hace, en caso de que faltare a ella, a las penas que con tal
motivo establece la ley.

La protesta legal que obliga al trabajador publico al deber de la
lealtad a la nacion es una forma para tomar posesion del cargo
y comprometer publicamente a los funcionarios y empleados
publicos, y para derivar de ella las responsabilidades en las

* Rafael Biclsa, Derecho Administrativo, T. 111, sexta edicidn, pp. 238
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que incurran. El texto constitucional reduce la protesta a los
funcionarios publicos, estiméndola no obligatoria para los
empleados.

Se llama protesta solerne aquella que rinden los altos
funcionarios al tomar posesion de sus cargos. La misma ley se
encarga de sefialar la forma de la protesta. Tal es el caso del
Presidente de la Repiiblica, el cual de acuerdo con el articulo
87 de Ia Constitucidn, al tomar posesion de su cargo ante el
Congreso de la Unidn, o ante la Comision Permanente, en los
recesos de aquél prestard la protesta de “guardar y hacer
guardar la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y las Leyes que de ella emanen, y desempenfiar leal
y patridticamente el cargo de Presidente de la Republica que el
pueblo me ha conferido, mirando en todo por el bien y
prosperidad de la Unidn, y si asi no lo hiciere que la nacién me
to demande”,

EJERCER LAS FUNCIONES ENCOMENDADAS.- EI
trabajador, empleado o© funcionario, estd obligade a
desempefar personalmente sus actividades, puesio que el
nombramiento tiene caracter personal e intransferible, tomando
en cuenta las cualidades de la persona nombrada.

El Estado ha sido creado para servir a la sociedad, por elio sus
organos tienen por contenide juridice la realizacion de sus fines
esenciales de la organizacion. El funcionaric piblico es la
persona fisica que realiza los propositos contenidos en los
érganos  administrativos, por ello el principal deber del
trabajador publico consiste en prestar sus servicios, en
cumplimiento de las funciones del cargo que le ha side
conferido. Este deber general implica el cumplimiento de varias
cbligaciones, como responsabilidad, continuidad y exclusividad.

DILIGENCIA.- El deber de diligencia consiste en la obligacion
fundamental del empleado de prestar los servicios personales
necesarios para el desempefio del cargo, dedicandole a éste
toda la actividad que se requiera, con la intensidad, esmero y
cuidado apropiados. El empleado debe ser independiente
frente a los intereses particulares, materiales, politicos o
religiosos y ademas de su capacidad y conocimientos, tiene
que dedicarse todo el tiempo para desempefiar su trabajo, de
acuerde con las jornadas fijadas en la ley aplicable, con
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asistencia regular y con las demas condiciones que el servicio
requiera,

Dichas obligaciones suponen una dedicacién activa a la
funcion, y son consecuencia de los deberes que impone ¢l
propio nombramiento, ya que el nombramiento de un empleado
implica una selecciébn o la satisfaccion de determinados
requisitos propios de los funcionarios o empleados. Son estas
aptitudes las que fundan el correcto ejercicio de la funcién
ptblica. ’

"El funcionario debe consagrarse al servicio de una manera
exclusiva, respetar el derecho de los particulares gobernados
por el principio de igualdad de ellos frente al servicio; debe ser
independiente frente a los intereses particulares, tanto
materiales como politicos y religiosos”.*’

» OBEDIENCIA.- "El deber de obediencia a los superiores
jerarquicos es fundamental, para evitar que se rompa la unidad
de accion del poder pablico. El empleado se encuentra sujeto a
la direccion de sus jefes y tiene la obligacion de cumplir las
érdenes jerarquicas que recibe. Es una consecuencia de la
facultad o poder de mando, puesto que correlativo a la facultad
de mandar, se impone la obligacién de obedecer”.*®

Se ha afirmado que la obediencia jerarquica es la piedra
angular de todas las sociedades fuertemente constituidas. Sin
la obediencia se rompe la unidad de accién del poder pablico.
Unoc de los deberes esenciales de la funcion ptblica es la
obediencia a los superiores. Ese poder de dar érdenes es lo
que se llama poder jerarquico, que comprende también el
poder de anular o reformar los actos del inferior, aln por simpie
oportunidad.

Tienen e! deber de obediencia todos los funcionarios y
empleados que se encuentran en una relacion de jerarguia.
Este mismo deber se impone en modalidades diversas en los
organismos descentralizados, sujetos a determinaciones de la
ley respectiva. La obediencia es debida a los superiores gue
forman parte de un mismo servicio.

7 Rafael Bielsa, La funcién Piblica, pp. 27-55
¢ Miguel del Rio Gonzilez, Ob. cil., pp. 235
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El poder de obediencia ha sido criticado en algunas ocasiones,
especialmente cuando las ordenes del superior se encuentran
fuera de sus atribuciones o cuando lo mandado implique la
comisidn de actos delictuosos. Se ha propuesto como solucion
que el deber de obedecer tenga como limite el derecho de
mandar, de ta! suerte que el inferior no estard obligado a
cbedecer al superior que actle fuera de los derechos o
atribuciones que le otorga la ley.

DISCRECION Y SECRETQ PROFESIONAL.- El deber de
fidelidad, llamado también de secreto profesional de los
funcionarios y empleados pablicos, implica guardar reserva de
los asuntos de que tengan conocimiento con motive de sus
labores administrativas. Esios asuntos requieren la reserva,
principaimente en determinados ramos de la administracidn, en
que se puede poner en peligro al propio Estado, o al interés
publico, como en los casos de secreto diplomético, militar, fiscal
6 médico. A esto se refiere la ley cuando impone a los
empleados la obligacién de guardar reserva en los asuntos que
lleguen a su conocimiento con motivo de su trabajo.

SEGURIDAD.- El deber de seguridad tiene por objeto, evitar la
ejecucién de actos que pongan en peligro la vida y
pertenencias del empleadc o de sus compafieros,
fundamentalmente en aquellas actividades que sean
peligrosas.

LEALTAD O FIDELIDAD A LA NACION MEXICANA.- Al hacer
la protesta legal se establece el deber de lealtad al orden
constitucional. El deber de lealtad a la nacién es una exaltacién
patridtica de orgullo, desinterés y nobleza del funcionario y del
empleado para servir a su patria, a la que desea ver grande y
respetada.

Este deber adquiere cada dia mayor importancia frente a los
intereses contradictorios que ponen en peligro al Estado. La
indignidad en el resqguardo de intereses nacionales es la peor
de las afrentas. En algunos paises se distinguen varias
situaciones que se ajustan a su libertad politica; segin se
obligue a un empleado a servir al partido en el poder, o figure
en un partido de oposicién o que se le prohiba en forma
absoluta mezclarse en politica.
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El deber de lealtad indebidamente manejado por los gobiernos
es en verdad un factor peligroso para las libertades
fundamentales del hombre, cuando se traduce en una adhesion
incondicional, ciega o torpe, que elimina la libertad de los
servidores publicos.

Este deber comienza con el derecho que tiene Ia
Administracién de exigir a sus subordinados fidelidad,
honestidad, sinceridad, y cuando el empleado publico protesta
el fiel cumplimiento de la Constitucion vy las leyes que de ella
emanen. Esta protesta significa un compromiso legal de honor,
de sostener la organizacién politica, los 6rganos del Estado y
los principios que regulan la vida nacional. En ese mismo
orden, todo Estado civilizado y de acuerdo con los principios
democraticos, deja un amplio margen de opinién, para que, por
los conductos politicos idoneocs se fogre la superacidn
institucional. Se puede servir a un gobierno con fealtad y no
prescindir de! aspecto critico de las relaciones politicas. La
democracia por fortuna, es un régimen abierto siempre a los
requerimientos utiles del porvenir.

e RESIDENCIA.-El deber de residencia le impone a los
funcionarios y empleados al Servicio del Estado, el compromiso
de radicar en el lugar donde va a desempefiar su trabajo. La
Administracién Publica puede disponer el traslade de sus
empleados a otras poblaciones, cuando asi lo requieran las
necesidades del servicio, y siempre y cuando no se modifique
su categoria. Deben distinguirse los casos graves de
emergencia y calamidades puablicas, en que la misma
Administracion puede movilizar a su personal, de los casos
normales que comprenden una residencia fija de acuerdo con
el servicio; y los puestos publicos que se caracterizan por su
movilidad.

Asimismo el articulo 47 de la LOAPF, enumera una serie de obligaciones a
las cuales estan sujetos los Servidores Publicos, y de las cuales el incumplimiento
traeria consigo como consecuencia, €n perjuicio del trabajador, la responsabilidad
administrativa, civil o0 penal, en estos casos se pueden aplicar sanciones leves, o
meras correcciones disciplinarias, pero en cascs de faltas graves puede aplicarse
la suspension definitiva o cese del trabajador,

Por otra parte, existen también una serie de derechos a os que se hace
acreedor el servidor piblico. Es por ello que tanto las obligaciones como los
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derechos de empleados y funcionarios al servicio del Estado, existen en la
relacién interna que los vincula con el propio Estado, y no tienen por que
trascender a las retaciones externas entre la Administracion y los administrados,
son siluaciones juridicas generales creadas para las personas que prestan sus
servicios dentrg de la administracién, y por lo mismo, en caso de que
voluntariamente se separen del empleo, cesa automaticamente para ellos la
aplicacién del régimen de Derecho Burocrético.

Los derechos de los servidores plblicos son econdmicos, como el sueldo,
el grado de la carrera administrativa, gratificaciones, incentivos; no econémicos,
como el derecho al cargo, que implica derecho al nombramiento del funcionaric
seleccionado, derecho a la posesién del cargo y derecho al desemperio estable y
a hacero en un determinado lugar; derecho al asenso; derechos honorificos;
vacaciones, permisos y licencias; derecho al perfeccionamiento.

Estos derechos, que son los que el trabajador tiene en relacion del Estado,
se consagran en su calidad de titulares o instrumentos de la funcion
administrativa, o de personas fisicas que reclaman de la organizacion
gubernamental los elementos necesarios para subsistir decorosamente y hacer
frente a sus necesidades personales y familiares y poder atender con eficacia los
servicios publicos.

Los derechos del trabajador al servicio del Estado se encuentran
ampliamente reconocidos en el articulo 123 apartado B de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en la Ley del ISSSTE y en las demas
disposiciones administrativas relacionadas con la materia. A continuacion
menciono algunos de estos derechos.

e CARGO O EL EMPLEO.- El emplec o cargo no es un bien que
entre en e! patrimonio del funcionario piblico, pues el Estado
tiene en todo momento el derecho de modificar la estructura del
personal de la Administracion Publica, a los reclamos del
interés general, por lo tanto a dicho empleado Gnicamente le
incumbe la tarea de desarollar las funciones inherentes a su
cargo.

El derecho al cargo 0 el empleo necesariamente hace
referencia también al derecho a la estabilidad en el mismo, La
inamgvilidad y estabilidad son la base de los derechos del
trabajador plblico, la inamovilidad es un derecho que otorga el
Estado a sus servidores por las razones que determinaron su
adopeidn, sdlo graves razones de interés general obligarian al
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Estado a cambiar el sistema general de Ja funcién pablica en el
derecho administrativo mexicano.

ASCENSO.- Los funcionarios y empleados tienen derecho a
ser mejorados en su condicién burocratica, si retnen las
condiciones de aptitud moral y técnica que requiere una
actividad administrativa.

SISTEMAS JUSTOS DE SELECCION.- El candidato a ser
nombradc debe satisfacer determinadas condiciones o
aptitudes que varian segun la naturaleza del cargo. Estas
aptitudes pueden referirse a condiciones de edad o antigliedad,
de aptitud fisica o de aptitud técnica o de mérito.

Las legislaciones modemas varian en cuanto a los
procedimientos para hacer !a debida seleccién del personal,
perc en todas predomina la idea de una buena condicion fisica
y moral, unida a una conveniente actitud de capacidad.

Al respecto el articulo 123 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, establece en la fraccion VIl del
inciso B, que “la designacion del personal se hard mediante
sistemas que permitan los conocimientos y apfitudes de los
aspirantes. El Estado organizara escuelas de la Administracion
Pablica.”

SALARIO.- Este derecho es fundamental, porque toda persona
que trabaja lo hace precisamente para obtener una ganancia
licita que le permita atender sus necesidades econdmicas.

Por otra parte, conforme al articulc 5° Constitucional nadie
puede ser obligado a prestar trabajos personales sin la justa
retribucidn y sin su pleno consentimiento; y las dnicas
excepciones permitidas son el servicio de las armas, los
jurados populares, las funciones electorales y censales y el
trabajo impuesto como pena por la autoridad judicial.

El salario o sueldo se encuenira definide en fa Ley
Reglamentaria del Apartado B del articulo 123 Constitucional,
como la “retribucién que debe pagarse al trabajador a cambio
de los servicios prestados”, por lo mismo es una
contraprestacion.
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* LICENCIAS, VACACIONES Y DESCANSOQOS.- Este derecho
también se encuentra previsto en la Constitucion General de la
Republica, que al respecto sefiala en su articulo 123, apartade
B fraccion ll, que por cada seis dias de trabajo, se disfrutara de
uno de descanso cuando menos, con goce de salario integro.
La fraccion I, sefala que los trabajadores gozaran de
vacaciones que nunca seran menores de 20 dias al afio, y por
lo que toca a las mujeres en la fraccién Xl, inciso c¢), dispone
que éstas gozaran forzosamente de un mes de descanso antes
de la fecha fijada aproximadamente para el parto y de dos
posteriores al mismo, asi como de dos descansos
extraordinarios de media hora por dia durante el periodo de
lactancia.

Por lo que respecta a las licencias la Ley Reglamentaria del
articulo 123 apartado B, establece el derecho de conceder
licencias en caso de enfermedades, accidenles o prision
preventiva.

» OTRAS VENTAJAS ECONOMICAS.- Otfras ventajas
econdmicas para el empleado, son los subsueldos,
sobrehaberes, honorarios,  compensaciones,  servicios
extraordinarios, horas extras, gastos de representacidn,
gratificaciones, servicios extracrdinarios y otros emolumentos.

+ A HONORES Y CONSIDERACIONES.- Estos derechos se
derivan de la Ley de Estimulos y Recompensas Civiles,
publicada en el DOF el 31 de diciembre de 1975, misma que en
su articulo 3° establece que “los premios se otorgaran por el
reconocimiento publico de una trayectoria vital singularmente
ejemplares, como también de determinados actos u obras
valiosos o relevantes realizados en beneficio de la humanidad,
del pais o de cualesquiera personas’.

e SEGURIDAD SOCIAL.- El régimen de seguridad social,
constituye uno de los grandes adelantos del Derecho
Burocratico Mexicano, al establecer el derecho a la salud y al
bienestar social, como precursores de un programa nacional
que tiene que hacerse extensivo a todos los mexicanos.

Este derecho también se encuentra comprendido en el articulo

123 apartado B, el cual en su fraccién Xl establece las bases
minimas, para los casos de accidentes y enfermedades
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profesionales, accidente o enfermedad, mujeres embarazadas,
familiares de los trabajadores con derecho a asistencia médica
y medicinas, centros vacacionales y habitaciones baratas en
arrendamiento o venta y la Ley Reglamentaria de éste derecho,
es la Ley del ISSSTE.

¢ SINDICALIZACION.- El derecho de asociacién y sindicalizacion
se encuentra estipulado en 1a fraccidn X del apartado B del
articulo 123 Constitucional, conforme al cual los trabajadores
tendran el derecho de asociarse, para la defensa de sus
intereses comunes.

La Ley prevé la formacion de un Sindicato por cada unidad
Burocratica y la agrupacion de todos ellos en la Federacion de
Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado. La
Sindicalizacion ademas de un derecho, es también una
obligacion.

s HUELGA.- Este derecho tiene también el rango de Garantia
Social, estipulada en el mismo precepto juridico constitucional
que el derecho de sindicalizacion, prevé que los trabajadores
podran hacer uso del derecho de huelga, previo el
cumplimiento de los reqguisitos que dictamine la Ley, respecto
de una o varias dependencias de los Poderes Pablicos, cuando
se violen de manera general y sistematica los derechos que el
articulo 123 apartado B, consagra.

lil.- TIPOS DE RESPONSABILIDADES

"El régimen de responsabilidades en [a Administracion Publica permanecio
en un gran letargo sin modificacién trascendente, desde la época del presidente
Juarez, toda vez que su sentencia de que "bajo e! sistema federativo los
funcionarios publicos 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 ni entregarse al ocio y a la disipacién, sino
consagrarse asiduamente al trabajo, disponiéndose a vivir en la honrada mediania
que proporciona la retribucion que la ley sefala”™, no fue tendida por posteriores
regimenes en su exacla dimension".*

Surgid entonces la necesidad de redefinir el régimen de responsabilidades,
haciéndolo mas acorde con la realidad para que garantizara el ejercicio puntual y

* Control Gebernamental, Memoria de la X! reunién Nacional de Contralores Estados-Federacién, 1995, pp. 57
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honesto del servicio piblico y de los elementos que en é| laboran. Esta necesidad
fue asumida por Migue! de la Madrid Hurtado, quien partiendo de su tésis de
renovacion moral de la sociedad, establecid un parteaguas en el régimen de
responsabilidades.

A partir de este momento con la reforma constitucional de 1982 al régimen
de responsabilidades de los servidores piiblicos, se fincan las bases para la
realizacion de estudios serios en relacibn con la funcién poblica y la
responsabilidad de los servidores publicos.

Asimismo, durante el sexenio que nos precede el Presidente de la
Republica, Emesto Zedillo Ponce de Ledn, percibid claramente la necesidad de
implementar alternativas que hicieran mas eficaz dicho sistema de
responsabilidades, y para ello instrumenté dentro del PND, una serie de
estrategias tendientes a fortalecer el sistema de control y rendicién de cuentas.

En un Estado de Derecho el &mbito de accién de los Poderes Plblicos esia
determinado por la ley y los agentes estatales responden ante éste por el uso de
las facultades que expresamente se les confiere. La irresponsabilidad del servidor
publico genera ilegalidad, inmoralidad social y corrupcion; su irresponsabilidad
erosiona el Estado de Derecho y actta contra la democracia, sistema politico que
nos hemos dado los mexicanos.

Estos signos distintivos de los individuos denominados como “servidores
publicos”, les imprimen una condicion juridica especial, que difiere de los demas
rangos normativos y mantiene su singularidad frente al grupo social en general, de
donde derivan sus diferentes tipos de responsabilidad.

Con el nacimiento de! Estado, se reconoce en su gobiermno un poder para
corregir y sancionar a aquellos gobemados cuya conducta afecte la buena marcha
de la organizacion, se trata de un poder de policia que se considera elemento
esencial de la autoridad estatal para la realizacidén de sus fines, y que se ejerce
scbre la poblacion en general.

El Estado de Derecho exige que los servidores ptiblicos sean responsables,
toda vez que la funcién piblica es una actividad de interés general que tiende a la
satisfaccion de las necesidades colectivas, por lo que el desempefic de un
empleo, cargo o comision en el servicio publico representa, en ese Estado de
Derecho, una de las mas elevadas responsabilidades sociales, que debe ser
conducida a través de las normas juridicas.

La responsabilidad de los servidores publicos debe traducirse en un
escrupuloso manejo de los recursos federales y en el cumplimiento eficaz de las
funciones que les han side encomendadas, en virtud de que quienes ejercen la



funcién publica deben ajustar sus actos a la jerarquia, que a partir de la Norma

Fundamental, respetuosa de la dignidad humana, configura al orden juridico
mexicano.

La particular situacion que presentan los trabajadores del Estado, en razon
de su participacion en el ejercicio de la funcidn publica, genera responsabilidades
a favor de los gobernados o del Estado, cuando en el desempefio de sus
funciones incumplen con las obligaciones que la ley ies impone; dichas
responsabilidades pueden presentar caracteristicas diferentes, en razon del
régimen legal aplicable, de los drganos que intervienen, de los procedimientos
para su aplicacion, y de la jurisdiccidbn a cuya competencia corresponde su
conocimiento. )

De esta manera cuando los servidores publicos lesionan valores protegidos
por las leyes penales, la responsabilidad en la que incurren es penal, y por lo
tanto, les serdn aplicables las disposiciones y los procedimientos de esta
naturaleza; cuando realizan funciones de gobierno y de direccion y afectan
intereses publicos fundamentales o el buen despacho de los asuntos, dan lugar a
la responsabilidad politica; y cuando en el desempefio de su empleo, cargo o
comision, incumplen con las obligaciones que su estatuto les impone para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el
gjercicic de la funcién piblica, la naturaleza de la responsabilidad es de caracter
administrativo. Aunado a ello independientemente de estos tres tipos de
responsabilidades en que los servidores piblicos pueden incurrir frente al Estado,
cuando con su actuacion producen un dafo o perjuicio en el patrimonio de los
particulares, se genera ia obligacion de resarcirlo, lo cual genera una
responsabilidad civil.

"El sistema de responsabilidades de los Servidores Plblicos, se integra por
cuatro tipos de responsabilidades: penal, civil, politica y administrativa; la dos
primeras regutadas por las leyes de la materia correspondiente, y las dos lltimas
reglamentadas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos".*

E! titulo cuarto de !a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
establece los diversos tipos de responsabilidades en que pueden incurrir los
servidores puablicos en el desempefic de su empleo, cargo o comision.
Especificamente en el articuto 109, establece que:

El Congreso de la Union y las legislaturas de los Estados dentro
de los dmbitos de sus respectivas competencias, expediran las

# Luis Humberto Delgadillo Gutierrez, El Sistema de Responsabitidades de los Servidores Piblicos, Editoriat Porria,
" S.A., México 1996, pp. 23-24
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leyes de responsabilidades de los servidores pablicos y las demés
normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo este
caracter, incurran en responsabilidad, de conformidad con las
siguientes prevenciones:

I. Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas
en el articulo 110 a los servidores plblicos sefialados en el mismo
precepto, cuando en el ejercicio de sus funciones incurran en
actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses
ptiblicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.

Il. La comision de delitos por parte de cualquier servidor piblico
serad perseguida y sancionada en los términos de la legislacion
penal; y

ili. Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores
publicos por los actos u omisiones que afecten la legafidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar
en el desemperio de sus empleas, cargos 0 comisiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sancicnes
mencionadas se desarrollaran autdnomamente. No podran
imponerse dos veces por una sola conducta sancicnes de la
misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en que se
deba sancionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a
los servidores pablicos que durante el tiempo de su encargo, o
por maotivos del mismo, por si ¢ por interpdsita persona, aumenten
sustancialmente su patrimonio, adquieran bienes o se conduzcan
como duefios sobre ellos, cuya procedencia licita no pudiesen
justificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con Ja
privacion de |la propiedad de dichos bienes, ademas de las otras
penas gue correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad vy
mediante la presentacién de elementos de prueba, podran
formutar denuncia ante la Camara de Diputados del Congreso de
la Unidn, respecto de la conductas a las que se refiere el presente
articulo™.
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En este articulo, se establece claramente la facultad de las diversas
autoridades para aplicar la ley en sus respectivos ambitos de competencia; Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (LFRSP), para la
materia administrativa y politica, que son los (nicos Ambitos que reglamenta ésta,
pues como es logico las responsabilidades penal, civil y laboral se rigen por su
reglamentacion especifica.

A) RESPONSABILIDAD PENAL

La responsabilidad penal responde al criterio primordial de la democracia,
en ia cual todos los ciudadanos son iguales ante la ley y no hay lugar para fueros
ni tribunales especiales. Los servidores publicos que cometan delito podran ser
acusados por el juez ordinario con sujecién a la ley penal como cualquier
ciudadano y sin mas requisito, cuando se trate de servidores publicos con fuero se
requerira de la declaratoria de procedencia que dicte la H. Camara de Diputados.

Como ya lo mencioné, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en el articulo 109, fraccion ||, establece que la comision de delitos por
parte de cualquier servidor plblico sera perseguida y sancionada en los términos
de la legislacién penal. Al respecto el Cddigo Penal Federal destina todo un
apartado para regular la actuacion de los servidores publicos, mismo que tipifica la
conducta de éstos en el desempefio de sus funciones cuando incurren en un
delito, comprendiendo los articulos 212 al 224, en los que establece once figuras
delictivas en las que el sujeto activo necesariamente debera tener ta calidad de
servidor pablico, no obstante que el propio articulo 212, dispone que se impondrén
las mismas sanciones a cualquier persona que participe en la perpetuacion en
alguno de los delitos previstos en dicho titulo,

B) RESPONSABILIDAD CIVIL

La justificacion de la existencia de esta responsabilidad parte del principio
de que *nadie tiene derecho a dafiar a otro”, y encuentra su base constitucional en
los articulos 1°, 12, 13 y 27, que establece la igualdad ante la ley y la inviolabilidad
de la propiedad, al establecer que ningun individuo tendra prerrogativas o ventajas
especiales, y garantiza el derecho de propiedad privada, limitada sélo en los casos
previstos por ella y en las modalidades que dicte el interés publico.®’

B) RESPONSABILIDAD POLITICA

En los términos de la fraccion | del articulo 109 constitucional se impondran
mediante juicio politico las sanciones indicadas en el articulo 110 a los servidores

3! Humberto Delgaditlo Gutiémez, Ob. Cit., pp. 27
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publicos sefalados en el mismo precepto, cuando en el gjercicio de sus funciones
redunden en perjuicio de los intereses piblicos o de su buen despacho.

Los sujetos que pueden incurrir en responsabilidad politica son:

Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unién.

Los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.
Los Consejeros de la Judicatura Federal,

Los Secretarios de Despacho.

Los Jefes de Departamento Administrativo.

Los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal.

El Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

El Procurador General de la Repablica.

El Procurador de Justicia del distrito federal,

0. Los Magistrados de Circuito y Jueces de Distrito.

1. Los Magistrados y Jueces del Fuero Comun del Distrito
Federal.

12. Los Consejeros de la Judicatura det Distrito Federal.

13. El Consejero Juridico del Presidente.

14. Los Consejeros Electorales.

15. El Secretario Ejecutivo del Instituto Federal Electoral.

16. Los Magistrados del Tribunal Electoral.

17. Los Directores Generales y sus Equivalentes de los
Organismos Descentralizados, Empresas de Participacion
Estatal Mayoritaria, Sociedades y Asociaciones Asimiladas
a estas y Fideicomisos Piblicos.

—2OENOUEWN

En razén de las caracteristicas de los sujetos del juicio politico, nos
encontramos que se trata de servidores pablicos que tienen atribuidas facultades
de gobierno y de administracién y que, por lo tanto, su actuacién puede ser
trascendente respecto de los intereses publicos fundamentales; es por ello que no
todos los servidores ptblicos pueden incurrir en este tipo de responsabilidad.

El juicio se desahoga ante el Congreso de la Union, y la Camara de
Diputados a través de su seccidn instructora practica las diligencias necesarias
para la comprobacion del ilicito, dando audiencia al inculpado y formula sus
conclusiones determinando la inocencia del inculpado © su probable
responsabilidad.

ta Camara de Diputados, erigida en érganc de acusacion examinaré el
expediente y escuchara los alegatos del denunciante y del acusado, para resolver
lo que proceda por mayoria absoluta de votos. En caso de que la resolucion sea
acusatoria se designard una comision para que la sostenga ante la Camara de
Senadores.
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La seccién de enjuiciamiento de la Camara de Senadores estudiara el
expediente y dard intervencién al acusado, a su defensor y a la comision
acusadora y formulara sus conclusiones que seran presentadas ante la Camara
de Senadores erigida en jurado de sentencia, para que se de lectura a las
conclusiones que le presenten y ademés se escuche a las partes para que
después se proceda a la votacion que determinara el resultado con la votacion de
cuando menos las dos terceras partes de los miembros presentes y la sesién en la
que se dicte la sentencia la cual debera emitirse dentro del afo siguiente a la
fecha en que se inici6 la instruccion,

D) RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los
actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, leaitad, imparcialidad y
eficiencia que deban observar en el desempefio de sus empleos cargos o
comisiones, los cuales se encuentran enunciados en veinticuatro fracciones de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

Dicha ley en su titulo tercero hace referencia a las responsabilidades
administrativas, "estableciendo el cddigo de conducta ética en el servicio piblico
en su articulo 47, con la prescripcién de las obligaciones para todos los servidores
publicos que desempenfian un empleo, cargo o comisién en et servicio plblico, y de
esta manera a nivel instrumental se cristalizan algunos de los enunciados del
término legalidad".”

La responsabilidad administrativa y su consecuente sancidén debe incluir la
reparacion del dafio que se hubiere causado al Estado, que aungue se le identifica
como una sancién civil por su naturaleza resarcitoria sigue siendo una
responsabilidad administrativa con base en leyes y procedimientos
administralivos.

Los sujetos de la responsabilidad administrativa son los servidores pibficos
en general, que de acuerdo con el articulo 108 Constitucional y el segundo de la
LFRSP, comprende a los representantes de eleccidon popular, a los miembros de
los poderes judicial federal y judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y
empleados, y en general a toda persona que desempeiie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en la Administracidn Publica Federal.

La responsabilidad administrativa de los servidores pulblicos se produce
como consecuencia juridica de los actos u omisiones realizados por los servidores

%21 uis Humberto Delgadillo Gutierrez, Ob. ¢il., pp.36
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publicos en ejercicio de sus funciones, que afecten los valores fundamentales que
rigen la funcion pablica.

La responsabilidad administrativa se determina a través del procedimiento
disciplinario establecida en la ley, por medio de las autoridades competentes que
son la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) y los
organos intemos de control de las dependencias y entidades.

Por tanto las responsabilidades en que pueden incurrir los servidores
publicos frente al Estado son de naturaleza politica, penal y administrativa, las
cuales se pueden generar simultaneamente con una scla conducta, dando lugar a
la imposicion de tres tipos de sanciones, mediante diferentes procedimientos: un
procedimiento penal ante el Poder Judicial; un juicio politico ante el Poder
Legislativo; y un procedimiento administrative ante el superior jerarquico del
servidor pablico. Por otra parte frente a los particulares la responsabilidad sera de
caracter civil y debera ser tramitada conforme a las leyes civiles y ante los jueces
de esa materia.

IV. LAS SANCIONES DISCIPLINARIAS

"La sancidn es la consecuencia juridica que el incumplimiento de un deber
produce en relacién con el obligado, a efecto de mantener la observancia de las
normas, reponer el orden juridico violado y reprimir las conductas contrarias al
mandato legal”.®

De lo anterior queda claro que el fin perseguido con la imposicion de
sanciones es mantener la observancia de las normas, obligando al infractor a
cumplir con el mandato legal aun en contra de su voluntad, lo que constituye el
cumplimiento forzoso. Cuando no es posible lograr de manera coactiva la
realizacién de la conducta que ordena la norma, la sancién puede consistir en
obtener del infractor una prestacién econdmica equivalente a la obligacion
incumplida, en cuyo caso estaremos ante la reparacion del dafio 0 indemnizacion,
asi mismo cuando el dafic causado sea irreparable la sancion consistira en un
castigo que restrinja la esfera de derechos del infractor, como la destitucion,
inhabilitacién ¢ privacion de la libertad.

La doctrina clasifica las sanciones con diversos criterios como pueden ser:
"el de la naturaleza del 6rgano competente para su aplicacidn, que distingue entre
_las sanciones judiciales y las sanciones administrativas; el de la naturaleza de su
contenido, que las agrupa en pecuniarias, privativas de la libertad y restrictivas de

* Eduardo Garcia Maynes, Introduceién al Estudio del Derecho, Editorial Pornia, México 1992, pp. 295
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otros derechos; y el de la naturaleza de la obligacién infringida, que las identifica
como sanciones civiles, penales, administrativas, éte." >

Con base en los criterios expuestos, en materia de responsabilidades
administrativas de los servidores pablicos, las sanciones s6lo pueden tener como
fin la reparacion del dafio y la restriccion de la esfera de derechos del infractor,
puesto que el incumplimiento que constituye la sancidn es un hecho consumado, y
aungue se obligara al servidor plOblico a realizar una conducta equivalente, la
tesion a los valores fundamentales de la funcién publica ya estaria producida, per
lo que el cumplimiento forzoso no puede ser impuesto como sancion.

Las sanciones disciplinarias tienen caracteristicas propias diferentes de las
penales y laborales, ya que se manifiestan en razén de sus particulares
elementos, contenido y fines.

En primer término estas sanciones solo se aplican a las personas que
tienen la investidura de servidor publico, para preservar la vigencia de los valores
de la funcién publica, mediante procedimientos y conforme a normas relativas a la
disciplina interna de la administracién estatal, por lo que resuilta indispensable la
existencia de una relacién de subordinacién del sujeto pasivo de la sancién al
organo que la aplica, asi como la prevision de valores fundamentales que
preservan el ejercicio de la funcidn publica.

| as sanciones disciplinarias responden a una necesidad social respecto a
la forma de actuacion en el ejercicio de una funcién publica, que debe estar
apegada a valores fundamentales como son la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia, dejando los aspectos materiales de la prestacion del
servicio a las normas y procedimientos laborales, y su calificacién a una autoridad
diferente ajena a la refacidon jerarquica entre las partes. Asimismo, son
completamente independientes en relacién con las sanciones penales, puesto que
la misma conducta puede producir en forma independiente la comisién de un
delito, sin que el resultado de una sancién determine el de la otra.

Desde el punto de vista de nuestro derecho positivo encontramos que la
LFRSP, prevé seis diferentes sanciones en materia disciplinaria, las cuales
enuncia en su articulo 53, sin que de su texto pueda derivarse una determinada
prelacidn para su imposicién, por lo que podemos establecer que, de acuerdo con
las caracteristicas de la infraccion, la autoridad administrativa puede imponer

cualesquiera de ellas, o varias a la vez, siempre fundando y motivando su
determinacion.

*.Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Ob, cit., pp. 105
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Asi pues, de acuerdo con el adiculo en cita, las sanciones por falta
administrativa consisten en:

l.- Apercibimiento privado o pabfico;

Il.- Amonestacion;

lll.- Suspencién;

IV.- Destitucién del puesto;

V.- Sancién economica;

Vl.- Inhabilitacién temporal para desempefar empleos, cargos o
comisiones en el servicio publico.

Cuando la inhabilitacién se imponga como consecuencia de un acto u
omision que implique lucro o cause dafios y perjuicios, sera de un afio hasta diez
anos si el monto de aquellos no excede de doscientas veces el salario minimo
mensual vigente en el Distrito Federal y de diez a veinte afios si excede de dicho
limite. Este ultimo plazo de inhabilitacién también sera aplicable por conductas
graves de los servidores plblicos.

Para que una persona que hubiere sido inhabilitada en los términos de ley
por un plazo mayor de diez afios pueda volver a desempefiar un empleo, cargo
comision en el servicio piblico una vez transcurrido el plazo de la inhabilitacion
impuesta, se requerira que el titular de la dependencia o entidad a la que pretenda
ingresar, de aviso a la Secretaria en forma razonada y justificada, de tal
circunstancia.

La contravencion a lo dispuesto por el parrafo que antecede sera causa de
responsabilidad administrativa en los términos de esta ley, quedando sin efectos el
nombramiento o contrato que en su caso se haya realizado.

Es pertinente destacar, que en relacidn con fa sancion de inhabilitacion, en
dicho numeral se toma en cuenta el monte del lucro o dafio que se obtenga o se
cause al erario federal con motivo de una responsabilidad administrativa, en este
articulo se deberd suprimir la expresion perjuicios, en vitud de que dicha
terminologia denota aquello que se deja de ganar u obtener, expresion esta que
no es apropiada para el ambito de las responsabilidades administrativas como si
lo es en el campo de la materia civil.

También se indica en este precepto que la sancién méxima para la
inhabilitacién es de diez a veinte afios, 1a cual sera aplicable por conductas graves
de los servidores publicos, sobre el particular es conveniente sefialar, que la ley
en comento no da una definicién 0 concepto de lo que se debe entender por
conducta grave del servidor piblico, por 1o que hasta la fecha ha quedado al libre
albedrio de las autoridades que aplican el procedimiento disciplinario de
responsabilidades en determinar cuando se esta en 1a hipdtesis de una conducta
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grave, par lo que seria necesario que cuando la ley en cita se reglamente, se
precise por seguridad juridica de los presuntos infractores, qué es lo que se debe
entender por conducta grave.

A) APERCIBIMIENTO Y AMONESTACION

Tanto el apercibimiento como la amonestacion han sido consideradas
correcciones disciplinarias en materia de procedimiento, que se imponen con &l
propdsito de prevenir a los autores de las faltas de disciplina para que se
abstengan de la realizacion de conductas contrarias al desamoifo del
procedimiento. Incluso ambas figuras han sido utilizadas como sindnimo, aungue
en esencia tienen un contenido y trascendencia diferente.

"El apercibimiento se identifica como una prevencion especial de que se
aplicara una sancidon en caso de persistir en una conducta indebida, es una
medida preventiva para corregir una conducta indebida o ilicitud”.%®

De lo anterior podemos derivar que el apercibimiento es una llamada de
atencion a quien ha incurrido en falta, para que no la vuelva a cometer mientras
que la amonestacion no requiere la comision de la infraccidn, toda vez que esta
ultima se genera por la sola sospecha de que se cometid o se puede llegar a
cometer el licito, por lo que se trata de una advertencia para que se procuren
evitar las conductas que pueden llevar a incurrir en la infraccidn.

En esencia se trata de dos medidas correctivas diferentes, ya que en el
caso de la amonestacion, en su origen se trata de prevenir la comision de un
ilicito, por lo que aungue sea una medida de correccién disciplinaria, estrictamente
no deberia ser considerada como sancién, a diferencia del apercibimiento que si
es una sancidén y se impone cuando previamente ya se habia hecho una
advertencia 0 amonestacién.

En principio, todas las amonestaciones y apercibimientos son de caracter
privado ya que sélo constan el expediente relativo al procedimiento sancionador,
en el registro de sanciones y, en el expediente personal del sancionado, puesto
que en razén del principio de segurndad juridica, todos ios procedimientos
administrativos se realizan por escrito ademéds de que la propia LFRSP lo ordena
de esta manera en su articulo 68.

Cuandao el apercibimiento o la amonestacién se impongan con caracter de
plblico, en la propia resclucién se debera indicar el medio que debera ser utilizado
para tal efecto, que en principio sera el DOF, aunque pudiera utilizarse una

** Enciclopedia Juridica Omeba.
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publicacién especial o algun peribdico de amplia difusidn; situacién que queda al
arbitrio de la autoridad sancionadora.

B) SUSPENSION

La suspension es una sancion por la comisién de faltas administrativas, la
cual se impondra por el superior jerarquico del infractor, por un periodo no menor
de tres dias ni mayor de tres meses.

Conforme a la fraccitn cuarta del articulo 64 de la LFRSP, también se hace
referencia a la suspension temporal, como una medida dentro del procedimiento
sancionador, cuando a juicio de la autoridad sea conveniente para la conduccién o
continuacién de las investigaciones, pero si de éstas resulta la inocencia del
servidor pOblico se le debera restituir en el goce de sus derechos y se le cubrirén
las cantidades que dej6 de percibir por la medida impuesta.

Por lo tanto aunque ambas suspensiones son temporales, sélo podemos
considerar como sancion a la suspension lisa y lana, de tres dias a tres meses,
gue se impongan en una resolucién administrativa, con caracter definitivo, ya que
la suspension temporal sblo es una medida procedimental para facilitar las
actuaciones en el procedimiento,

Sin embargo, fa imposicion de la sancién de suspension en el empleo,
cargo o comision del servidor pablico podria quedar sujeta a disposiciones
diferentes segun la calidad del empleo, de acuerdo a fa relacién juridico laboral de
que se trate toda vez que al llevar a cabo todo el procedimiento administrative
para resolver la suspencién del servidor publico, ademas se tendria que continuar
el procedimiento ante autoridad laboral correspondiente en caso de que dicho
procedimiento existiera.

C) DESTITUCION DEL PUESTO

La destitucion ha dade lugar a grandes controversias, porque se ha
considerado que cuando la impone la autoridad administrativa se lesionan los
derechos de los trabajadores, y que la unica competente para resolver la
conclusion de ura relacién de trabajo es la autoridad laboral, sin embargo,
considero que ambos ordenamientos son del mismo nivel toda vez que el primero
de éstos se encuentra regulado constitucionalmente en los términos del articulo
109, y el segundo se encuentra protegido por las disposiciones del articulo 123 y
su respectiva ley.

De esta forma para evitar la confusion entre los &mbitos del derecho laboral

y el administrativo, resulta indispensable que en las leyes de la materia se
prevenga como una causal de terminacion de la relacidn faboral, sin

74



responsabilidad para el patrén, la resolucién firme de autoridad administrativa en
reconocimiento a la potestad disciplinaria del Estado, pues si se sujetan las
resoluciones disciplinarias de la autoridad administrativa a la validacion de ia
autoridad laboral, se desvirtuaria uno de los elementos del poder jerarguico de los
organos piblicos.

D) SANCION ECONOMICA

En los términos del articulo 113 Constitucional, las sanciones economicas
por la comisién de responsabilidades administrativas de los servidores publicos
deberan establecerse de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el
responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniates causados por sus actos u
omisiones a que se refiere la fraccidn Il del articuto 109, pero no podran exceder
de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

Conforme al mandato Constitucional la aplicacién de sanciones econdémicas
tiene como presupuesto esencial que con el hecho ilicito se cause un dafic o
perjuicio, o que el infractor obtenga un beneficio econémico con su conducta, ya
que en ¢aso contrario se podran imponer cualesquiera de las otras sanciones pero
no la econémica.

Las sanciones econdmicas tienen caracter de fiscal para los efectos de su
cobro, en los términos del dltime parrafo det articulo 75 de la LFRSP, que acorde
con el contenido del articulo cuarte del Codigo Fiscal de la Federacion constituye
créditos fiscales, con 1o cual se les otorgan todos los privilegios de que gozan
estos, como son la preferencia en el cobro y su efectividad en razén de que
representan ingresos que el Estado requiere para la realizacion de sus fines.

E) INHABILITACION TEMPORAL

Esta sancién se encuentra prevista en el titulo cuarto de la Constitucion
Federal tanto para la responsabilidad administrativa como para la politica. La
inhabilitacidn que prevé el articulo 113 Constitucional se encuentra reglamentada
por el articulo 53 de la LFRSP.

La imposicion de esta sancidn comesponde a la autoridad administrativa
quien debera aplicarla en los términos de la fey antes mencionada, puesto que de
otra manera se estaria desvirtuando la naturaleza de la sancién disciplinaria y de
la facultad del superior jerarquico.

Los articulos 75 y 76 de la multicitada ley refieren que la sancion de
inhabilitacion gquedara a juicio de quien resuelve independientemente de que
debera surtir sus efectos al notificarse la resolucion correspondiente cuando se
imponga a los servidores publicos de confianza.
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Aqui se hace nuevamente la distincién entre diferentes calidades de
servidores publicos, sin precisar un procedimiento especial cuando la sancién de
inhabilitacion se imponga a los servidores publicos que no sean de confianza, no
obstante que en ninguna ley se establece disposicion alguna respecto a la
inhabilitacion. Por lo mismo se debe reconocer al acto sancionador su caracter de
acto administrativo, con los requisitos y las consecuencias que ello implica, dando
coherencia y unidad a la regulacion de la facultad y al procedimiento disciplinario.
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CAPITULO Il

LA ATENCION CIUDADANA COMO PARTE DEL SERVICIO QUE PRESTA LA
ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA

La Administracion Pablica desempefia un papet esencial para el desarrollo
del pais. Una Administracién Pablica accesible, modema y eficiente es un reclamo
de la poblacion, un imperativo para coadyuvar al incremento de la productividad
globat de la economia, una exigencia del avance democratico y un reclamo de la
sociedad para lograr una eficiente y real participacion de la misma en tos eventos
que acontecen dia a dia en una nacidn.

El desenvolvimiento de nuestro pais requiere de una Administracion Publica
orientada al servicio y cercana a las necesidades e intereses de la ciudadania,
que responda con flexibilidad y oportunidad a los cambios estructurales que vive y
demanda nuestra nacion, que al mismo tiempo promueva el uso eficiente de los
recursos publicos para la satisfaccién de las necesidades de la poblacion y
cumpla puntualmente con los programas creados y encaminados para ello, asi
como de un sistema claro de rendicidn de cuentas de los servidores publicos
encargados para ello. Lo anterior responde a una necesidad para adecuar los
servicios que proporciona la Administracion Piblica, con la satisfaccién de las
necesidades de la sociedad en la creciente presencia de los ciudadanos en la
promocion de distintos intereses, causas y proyectos, tanto sociales como civicos,
ast como en su mayor voluntad en la participacion de los asuntos piblicos.

El agotamiento de la estrategia del Estado caracterizada en las propuestas
de desarrollo compartido de los afios cincuenta, sesenta y setenta, obligd a
proponer nuevos criterios de naturaleza mas flexible y capaces de garantizar
mejores condiciones para enfrentar los retos que fa nueva situacién imponia; se
hacia necesaric conseguir espacios mediante los cuales todos los grupos sociales
activos del pais pudiesen incorporar o reafirmar otras formas de organizacion,
representacion y articulacion de sus intereses; distintos criterios para discutir y, en
su caso, acordar nuevos rumbos; otras practicas politicas que, en el marco de la
legalidad y el derecho, se tradujeran en nuevas y diferentes expectativas.

De aqui que el gobiernc del Presidente Carlos Salinas de Gortari, haya sido
enfatico al definir como una de las acciones méas decididas y claras a favor de la
modernizaciéon, la promocién de un Estado que sustente su accion en el
fortalecimiento de sus bases sociales y que trabaje siempre dentro del régimen de
derecho para conducir el cambio en un marco de la ley, manteniendo la estricta
vigilancia y proteccion de los derechos ciudadanos. Se ha propugnado asi por un
Estado gue al mismo tiempo que posea la capacidad para regular con firmeza las
actividades del pals, estimule y oriente las intervenciones de las iniciativas
populares. Y esto es esencial porque las realidades presentes permiten percibir
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que solo impulsando su mayor participacion la sociedad aprecia el ejercicio de ia
autoridad como algo méas efectivo a la vez que mas responsable y alejado de
paternalismos o tutelajes fuera del tiempo real de nuestro momento historico.

Las nuevas aspiraciones pueden sintetizarse como solicitudes de tipo
productivo sumadas a una firme exigencia de autonomia y participacion que son
en si demandas sostenidas por grupos de vieja y nueva creacién. La sociedad se

expresa cada vez como lo que su composicidn social nos indica; plural y
multicultural.

Ciudadanos y ciudadanas, individual o colectivamente, asumen hoy
iniciativas que una década atras eran casi ejercidas en forma exclusiva por el
gobiermo y sus numerosas instituciones. Es por ello que ante estas nuevas
realidades sociales, el Estado propuso su propia reforma y emprendié un cimulo
de acciones para reponer las energias empleadas para dar una respuesta
adecuada a las demandas de la poblacion.

En los ultimos afios se ha observado la evidente multiplicacién de los
espacios de la participacién ciudadana, toda vez que en muchos asuntos de
interés publico se ha ido perfilando un compromiso colectivo entre el gobierno y
las organizaciones de la sociedad, cuyo rasgo distintivo radica en su espiritu de
colaboracion y corresponsabilidad en la atencién de varios problemas y
necesidades sociales.

La participacion de la sociedad en la vida publica mexicana se manifiesta
en las organizaciones laborales, @empresariales y gremiales, que han alcanzado
una gran madurez en la autonomia de su vida interna, en la representatividad de
sus dirigencias y en la promocion de sus intereses comunes. Sin embargo, nos
encontramos en un proceso de participacidn ciudadana en los asuntos de orden
gubernamental en el cual la creciente demanda de la sociedad obliga a los propios
ciudadanos a exigir de su gobierno una adecuada gestion en los asuntos de orden
oficial para atender correctamente las dermandas y necesidades de la poblacion, y
para ello resulta prioritaria la participacidn constante y acertada de los gobernados
para gue en colaboracién con el gobiemo se logre el fin de la Administracidn
Publica.

En el desarrollo de la sociedad mexicana y en la formaciéon del Estado
Moderno, uno de los debates mas nutridos ha sido la funcionalidad o
disfuncionalidad del gobierno en relacidn del cuerpo social del que dimana. La
posibilidad del florecimiento pleno de un Estado democratico se halla en
proporcidn directa de la integracion de una administracion flexible y capaz de
adecuarse a las necesidades cambiantes de la comunidad. Esta condicion
impulsa el perfeccionamiento de las instituciones, pues la creacién correcta de fas
decisiones politicas y administrativas fortalece la vigencia del Estado de Derecho.

” ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA



El' servicio publico, no estd de mas reiterarlo, concierne a toda la
comunidad, y por tanto es admisible que de modo deliberado y por encima de
intereses privativos, el Estado perfeccione sus mecanismos de prevencion vy

control para propiciar que las oficinas administrativas sean eficientes y expeditas
en todas sus acciones.

Exigencia ética y compromiso de servicic son valores indispensables del
administrador pablico, métodos y procedimientos sustentados en normas y leyes,
son formalidades irmevocables para todas las instancias de la estructura
administrativa. La misién gubernamental es clara, fincar sus expectativas en un
servicio a la comunidad cada dia mejor, y asumir la critica constructiva como dnica
via consecuente para referir sus acciones a la realidad. De otra manera surgira el
peligro de entorpecer el desarrollo social y el mejoramiento de las condiciones
politicas, econdémicas y culturales de la sociedad.

Una caracteristica fundamental de la estructura institucional mexicana se
da en un hecho que conjuga dos aspectos: por un lado su fortaleza, y por el otro,
su capacidad de adaptacién a los imperativos de la realidad social, lo gue le ha
permitido desechar estrategias que en su momento fueron oporiunas, pero que al
pasar el tiempo resultan obsoletas, e incorpora nuevas maneras de actuar que
desembocan en el hallazgo de alternativas viables y adecuadas a la problematica
actual.

En este sentido, se ha llevado a cabo una profunda reforma del Estado,
cuyo proposito es adecuar tanto al gobiemo como al aparato estatal en su
conjunto al tipo de problemas de actualidad. '

I. CONCEPTCQ DE ATENCION CIUDADANA

La atencion ciudadana se compone de dos palabras claves para la
Administracién Plbtica de cualguier pais, atender que significa fijar la mente en
algo, satisfacer una peticion de alguien; y ciudadana palabra que deriva de
ciudadano, es decir, toda aquella persona que es miembro o forma parte de una
comunidad politica determinada que debe cumplir con sus deberes y disfrutar de
los derechos que esta misma e concede.

Asi pues, la atencién ciudadana se refiere a la actitud gubernamental
encaminada a satisfacer las inquietudes y peticiones de las personas que integran
una sociedad politicamente determinada.

Al respecto, es preciso sefialar que a pesar de que el tema del presente
trabajo representa uno de los mas importantes de la Administracién Piblica, en
general han sido pocos los tratadistas y estudiosos del derecho que han escrito
sobre la importancia de la atencidn ciudadana, probablemente porque hablar del
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tema representa un enjuiciamiento de la satisfaccion de las necesidades de
nuestra sociedad; sin embargo, las transformaciones que dia a dia esta sufriendo
la nacion nos obliga a cuestionar la funcién de nuestros gobernados en el &mbito
de atencién al publico.

Las consecuencias de la deficiente prestacién de servicios por parte del
gobierno, son del todo conocidas y resentidas por los ciudadanos que muchas
veces se enfrentan a una burocracia empecinada en complicar, antes que facilitar,
los tramites y servicios, colocando una barrera y laberinto entre la autoridad vy la
sociedad, cuyo costo politico y sociat para el pais ha sido muy alte; el gobierno ha
perdido la legitimidad y la confianza tan necesarias para impulsar el proyecto de la
nacion; y ante la complejidad de los tramites y la ineficiencia de los servicios, los
ciudadanos han optado por otro tipo de practicas, como el coyotaje, que viene a
dafiar aun mas las relaciones entre el gobierno y la sociedad.

Sin embargo existe gran preccupacion por parte de nuestre gobierno para
contribuir a facititar en gran medida la relacion de toda persona que se dirige a
una oficina de gobierno, ya sea en ejercicio de sus derechos o en cumplimiento de
sus deberes, orientandola, informandola y atendiendo sus quejas y sugerencias
con el proposito de que reciba los servicios que presta la dependencia en las
mejores condiciones de eficiencia y oportunidad.

. LUGAR QUE OCUPA LA ATENCION CIUDADANA EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL

En este aspecto Jla Administracion Publica se ha preocupado
constantemente por la importancia de la participacién ciudadana en las decisiones
del gobiermno, por lo que ha creado en las dependencias y entidades, areas
especificas de contraloria social, las cuales en su sentido amplio, son un
instrumento novedose de control administrativo a cargo de la ciudadania en la que
actia como coadyuvante del gobiermo, en el mejoramiento del desempefio de Ia
Administracién Publica, a través del contral y vigilancia de los recursos.

En este sentido ha sido de real importancia la participacion de la sociedad y
su incorporacion en las tareas de vigilancia y control en los servicios, obras y
acciones de los que ha de beneficiarse, evitando obstaculos o demoras
injustificadas que impidan que éstos se otorguen o ejecuten con la premura que
las mismas circunstancias exigen.

De esta forma el ciudadano comin con su voluntad y participacion, se ha
constituido en una especie de auditor social que no tan sélo se limita a la vigilancia
de la ejecucidon de un programa o una accion de gobierno, sino también en la
validacién y evaluacidn de los beneficios o logros obtenidos a través de éstos.
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Es importante sefalar que bajo este nuevo sistema de control ciudadano no
existe 0 se da una transferencia de obligaciones y mucho menos una suplantacion
de iniciativas que pudieran corresponderle a las entidades del gobierno, por el
contrario, estamos en presencia de una corresponsabilidad en la que la
ciudadania al desempefiar las actividades de vigilancia control, exigira la
participacion de aquéllas para un mayor aprovechamiento de los recursos
asignades a las obras o acciones.

Los antecedentes de la contraloria social en México, pudieran radicarse en
las figuras precolombinas basadas en el espiritu de colaboraciéon y cohesion
distintivas de las comunidades indigenas y campesinas de las culturas
mescaméricanas, ejemplo de ello es la figura del "Tequio”, que no era otra cosa
que ia aportacidn colectiva del trabajo en la construccién de templos o en el trazo
de una calle o en el levantamiento de una cosecha, denominadas faenas, en las
cuales invariablemente la aportacién se realizaba sin remuneracion alguna y con
el objeto de un mejoramiento de su entorno social y econdmico; otra de ellas
pudiera encontrarse en "La Guelagetza”, que tiene por objeto la aportacion
colectiva para cubrir los gastos de aigunas celebraciones familiares de una
comunidad.

Por otra parte, "algunos servidores publicos de la SECODAM, han
manifestado que el derecho de peticién consagrado en el titulo primero de la
Constitucién de 1857 constituye un antecedente histérico de ia contraloria sccial,
opinando igualmente respecto del articulo 5° del Plan de Ayutla de 1854, en el
llamado "Estatuto Orgéanico Constitucional de la Republica Mexicana®, reformado
por el Plan de Acapulco, en fa seccidn IV articulo 23, sefialando: "Son derechos de
los ciudadanos: ejercer el derecho de peticién, reunirse para discutir los negocios
publicos y ser nombrados para los empleos o cargos publicos de cualquier plaza,
todo conforme a las leyes”; indudablemente que el articulo 8° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, constituye el Gltimo de los
antecedentes histéricos al respecto™*

Sin embargo, el anterior criteric no es conveniente generalizarlo, toda vez
de que el derecho de peticion en si mismo no implica en estricto derecho el mismo
sentido o espiritu de la contraloria social, toda vez que el primero implica una
forma legal que tiene el particular de accionar o hacer accionar a la autoridad que
por cualquier circunstancia no lo ha hecho asi, en cambio la contraloria social,
implica en todo momento un acto de sociedad en la cual coparticipa con la
ciudadania en las funciones de vigilancia y control de los recursos, un acto que
pudiera denominarse gratuito de la autoridad a la ciudadania.

# Control Gubernamental, X1 Reunién Nacional de Contralores, Estados-Federacion, Noviembre de 1995, pp. 240-241

82



La contraloria social se ha identificado bajo dos vertientes, la primera en la
oportunidad que tiene la ciudadania de opinar, sugerir o denunciar aqueilos
hechos o circunstancias que pudieran entranar alguna irregularidad en cuanto a la
transparencia de la aplicacién de los recursos, o bien en la ejecucion de los
programas u obras, esta vertiente tuvo como antecedente el dencminado Sistema
Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania, mismo que diera
origen al actual Sistema Descentralizado de Quejas, Denuncias y Atencion a la
Ciudadania, que a través de {a labor de los particulares, inicia una labor de
vigilancia y control respecto de dichos recursos, o bien, en el aspecto de revisar
tramites o servicios que brindan las Entidades de Gobiemno, a efecto de optimizar,
tiempos, requisitos y los propios recursos que a fin de cuentas, a través de la
modernizacién administrativa se veran reflejados en una reduccién de su ejercicio
en el aparato gubernamental. A través de este sistema la sociedad expresa con
libertad el resultado de la supervision social que se lleva a cabo sobre ia gestion
gubemamental, promoviendo de manera permanente el establecimiento y
diversificacidon de mecanismos en la captacién de solicitudes, logrando que exista
una oficina especifica de quejas, denuncias, asi como un Sistema de Atencion
Telefénico a la Ciudadania (SACTEL).

La segunda vertiente comprende las acciones vinculadas a los programas
sociales prioritarios, tales como Progresa y Procampo, entre otros, a los que se les
han introducido mecanismos de control administrativo, ejercidos directamente por
los ciudadanos organizados, en comités u otras formas similares de aglutinacion
comunitaria.

El Programa Nacional de Solidaridad que se distinguid por integrar un
conjunto de accicnes de caracter prioritario con el proposito de combatir la
pobreza extrema y la marginacion, dio inicio al programa de contraloria social en
Solidaridad, que formalmente nace en respuesta a la solicitud de los participantes,
de poder contar con un mecanismo adecuado de vigilancia de los recursos
destinados a obras en su beneficio, reconociéndose la existencia legitima de
formas tradicionales de contro! y vigilancia sugeridas de las propias comunidades
y promoviendo otras nuevas con un enfoque acentuado en la prevencion y
basandose principalmente en la concertacién de tareas y responsabilidades.

Asi pues, la existencia de contralorias sociales se justifica en su propia
existencia y estadia como sistemas de control y vigilancia, ya que los resuitados
obtenidos son evidentes y ademas medibles, convirtiéndose en una herramienta
eficaz y eficiente en la vigilancia de los recursos y mas audn, en la participacion
activa de la ciudadania, en la busqueda de soluciones en su propio beneficio.

Desde el marco juridico de la renovacion moral de la sociedad que dio

origen a la LFRSP, se establecieron los principios de legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que debe regir y salvaguardar la funcién pablica.
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Como instrumento de control se requiere de Unidades Administrativas
especificas, para conocer y recibir las quejas, denuncias o sugerencias por
iregularidades en que incurran los Servidores Publicos, o bien por deficiencias
que los ciudadanos detecten en la prestacidn de los servicios pablicos
gubermamentales.

Estas unidades se encuentran previstas en el articulo 49 de la LFRSP, el
cual expresamente sefiala:

En las dependencias y entidades de la administracion pablica se
estableceran unidades especificas, a las que el piblico tenga facil
acceso, para que cualquier interesado pueda presentar quejas y
denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos, con las que se iniciard en su caso, el
procedimiento disciplinario correspondiente.

La Secretaria establecera las normas y procedimientos para que
las instancias del pOblico sean atendidas y resueltas con eficacia.

De lo anterior, resulta obligatorio en hecho de que todas las dependencias
de la Administracidon Publica centralizada cuenten con un area especifica de
atencion a la ciudadania, en la cual se brinde un servicio a la sociedad
encaminado especialmente a la orientacion, aclaracion de dudas y asesoria para
la solucién de un problema especifico.

il. ESTRATEGIAS PARA LA PRESTACION DEL SERVICIO PUBLICO
ENCAMINADO A LA ATENCION CIUDADANA

Dentro del marco del PND 1895-2000, existid un apartade muy importante
que se referia al estado de derecho en un pals de leyes, dentro det cual hizo
referencia a la rendicién de cuentas en el servicio publico, en atencion al urgente
reclamo de la sociedad.

Las estrategias que se propusieron para dotar de calidad y eficiencia la
prestacion de los servicios publicos por parte del gobierno federal se pueden
resumir en las siguientes:

» Una de las lineas prioritarias de la estrategia de modernizacién
de la administracion, consiste en llevar a cabo la revisidn,
adecuacidn y congruencia permanente entre funciones,
facultades y estructuras, con el fin de favorecer Ia
descentralizacion y acercar la administracién a {a ciudadania.
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La realizacion de un esfuerzo profundo, constante vy
comprometido que incluya medidas de caracter inmediato, para
la prevencién y acciones de naturaleza correctiva, que prevea
una forma clara de rendicion de cuentas y asegure que quienes
en gjercicio de una responsabilidad pablica transgredan la ley o
las normas de desempefio del servicio puoblico, sean
sancionados conforme a la ley.

Se habla asimismo de un acercamiento mayor del gobiernc a la
poblacién, impulsando la participacién ciudadana en las
acciones de prevencion y control de la gestion puablica,
apoyandose para ello los mecanismos de contraloria social, asi
como la formacién de consejos consultives integrades por
representantes de los sectores productivos, medios de
cormunicacion y otras organizaciones sociales.

Se perfeccionaran asimismo los mecanismos de rendicidén de
cuentas a efecto de hacer mas ctara y transparente fa gestion
del gobierno.

Mejorar el seguimiento de quejas y denuncias, mediante una
mas agil y modemna comunicacién de las instancias gue las
captan con los organos de control interno.

Promover la ampliacidn de los mecanismos de supervision y
vigilancia comunitaria en el desarrollo de programas vy
proyectos de obra publica, financiados con recursos federales.

Promover incentivos para el desempefio honesto, eficiente y
responsable de los servidores pulblicos, asi como Ia
profesionalizacién de éstos.

La creacion de un servicio profesional de carrera que garantice
que en la transicion por el relevo en la titularidad de los
poderes, se aprovecharan la experiencia y los conocimientos
del personai y que no interrumpirad el funcionamiento
administrativo. Asimismo, e! servicio de carrera facilitara el
mejor desarrollo de cada funcién, que contribuya a un mejor
servicio para la sociedad.

Crear una cultura de valores éticos del servicio publico que
rechace la corrupcion y la impunidad.
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V. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN _EL CONTEXTO DE LA
MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La creciente pluralidad y autonomia politica de la sociedad mexicana ha ido
desvinculando un nuevo estilo de decisidn y gestién publica, y han aparecido
nuevos patrones de Administracién Piblica que se caracterizan por un mayor peso
de las iniciativas y autonomias sociales en la identificacion y definiciéon de sus
problemas, en la formulacion de las politicas para atenderios y en las formas de
implementar y evaluar politicas, muchos movimientos sociales, urbanos y
campesinos son testigos y protagonistas de este cambio politico-administrativo.

Por ello a través del Programa de Modemizacion de la Administracion
Publica (PROMAP), se pretendié por un lado legitimar al Estado y por el ofro
volver mas eficaz, eficiente y honesta fa Administracién Publica y por ende a todas
las personas que la conformaran, para que con ello se brindara un servicio
verdadero a la sociedad, de acuerdo con lo establecido con las leyes y
reglamentos que dan fundamento a su actuar.

La sociedad civil como esfera de relaciones entre grupos y clases scciales
que se desarrollan fuera de las relaciones de poder que caracterizan a ias
instituciones estatales, es representada como el terrenc de los conflictos
econdmicos, ideologicos, sociales y religiosos, respecto de los cuales el Estado
tiene la tarea de resolverlos, ya sea mediandolos o reprimiéndolos.

Al respecto nuestra sociedad ya se encuentran mucho mas organizada y
presenta peticiones mas concretas y que requieren pronta respuesta por parte del
Estado, a través de una eficiente Administracién Publica, toda vez que como ya
fue analizada en capitulos anteriores, esta se encuentra estrictamente vinculada
con el Estado y con la sociedad, es decir, es como un puente entre éste y aquélla.

A) PARTICIPACION POLITICA Y SOCIAL

El término participacion se refiere, o mejor dicho implica el hecho de asumir
que se esta tomando parte de algo, y cietamente es asi, no obstante, el nivel real
de panicipacion de cualquier naturaleza que alcanza la sociedad civil en un mundo
en el que son muy pocos los que participan verdaderamente, y muchos menos los
gue pueden acceder a las esferas mas altas del poder para influenciar la toma de
decisiones, se ve evidentemente mermado ante la diferencia de una poblacion que
ha perdido la credibilidad en su gobierno.

"La participacion politica en la terminologia juridica de la ciencia politica, es
una expresion que se utiliza generalmente para designar toda una serie de
actividades: el acto del voto, la militancia en un parlido politico, la participacion en
manifestaciones, la contribucién dada a una cierta agrupacion politica, la discusién
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de sucesos politicos, la participacién en un comicio o en una reunién sectorial, e
apoyo dado a un determinado candidato en el curso de una camparia electoral, Ia

presi:_gn ejercida sobre un dirigente politico, la difusién de informacion politica,
ete”

Complementariamente a lo anterior, el concepto abarca la posibilidad de
accesar a centros de decisién que tienen los miembros de un sistema politico. En
otros términos, a la distribucién de los beneficios del poder.

Ahora bien, "el medio mas eficaz para la sociedad, seria la participacion
social, que independientemente de ser una responsabilidad ciudadana, es en
primera instancia, una forma mas simple de tener presencia anle el aparato
gubernamental, ya que ésta se refiere a los fendmenos de agrupacion de los
individuos en organizaciones a nivel de la sociedad civil para defensa de sus
intereses”.

No existe razén histdrica, cultural o estratégica, ni puede consentirse ningun
interés ideoldgico, econdmico o partidista o de grupo que impida el avance hacia
un desamollo democratico con el que se identifiquen todos los mexicanos, una
normatividad democratica que dé certidumbre y confianza a tedos los actores
politicos y sea el susterto de una vida politica y de una intensa participacion
ciudadana.

Es importante sefialar que respecto a este punto la nueva administracion
del pais ha dado prioridad a la participacion social. Para lograr tal objetivo de
acuerdo a las declaraciones del 5 de febrero de 2001, el Presidente Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos, convocd a un debate nacional muy amplio en el
que participen todos los sectores sociales y los poderes publicos, refiriéndose a la
"nueva arquitectura constitucional” que pretende llevar a cabo. Al conmemorar el
84 aniversario de la Promulgacién de la Constitucién Mexicana, sefiald que es
evidente que no todas las instituciones estan a la altura de lo que la scciedad
merece, por lo gue "es nuestra responsabilidad ponerias al dia y la forma mas leal
de honrarla es procediendo a su revisién integral*.*®

B) MODERNIZACION Y POLITICA PUBLICA

La modernizacion no consiste en un programa de gobierno, aunque éste
obviamente puede plantearse una politica de modernizacidn, un gobierno

51 Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, Diccionario de Politica, Editorial Siglo XX1, Méxica 1995,
pp. 1137

* Nuria Cuniil, Participacién Ciudadana, Centro Latinoaméricana de Administracion para el Desarrollo, 1991, pp. 44

% El Universal. 06 de febrero de 2001, pp. 7
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modernizado es aquel que transforma una progresion desarrollando las fuerzas
productivas y estimando el desenvolvimiento de los talentos y potencialidades de
los ciudadanos. La modemizacion puede ser fomentada por medio de programas
de gobierno que se encaminen a revolucionar las condiciones de la produccién en
aras del mejoramiento del nivel de vida de la sociedad.

Existen dos factores que son distintivos de fa moderizacion del Estado
Mexicano: uno es la incorporacidn a la toma de decisiones de las demandas de la
sociedad civil, toda vez que ésta tiene cada vez mayor participacion de la sociedad
y la otra es la utilizacién de una tecnologia social en la que se utitizan elementos
que brindan las ciencias sociales.

Modernizar es cambiar, cambios que vivimos hoy en la actualidad politica y
social de nuestro pais. La incorporacion de la participacion de la sociedad y la
utilizacion de los instrumentos como las politicas pblicas son un afan del Estado
moderno para satisfacer las perspectivas de ella.

C) ANTECEDENTES

"A lo largo del sexenioc de 1988-1994, se incorporaron asuntos muy
especificos que fueron reformando la agenda del gobierno, todos relacionados con
los procesos de modernizacién en las distintas esferas de la vida nacional. Sin
embargo, el gran tema de este periodo fue "La Reforma del Estado”, ya que este
implicaba emprender profundas transformaciones al pals, cuyo objetivo era
modernizarlo y prepararlo para integrarse al mundo actual. De acuerde a esto se
llevd a cabo y se privilegid la concertacion, el ejercicio democraticc de la
autoridad, la racionalizacion del aparato estatal y el fomento de la autonomia, el
aliento a la participaciéon y organizacidon poputares los programas sociales, las
privatizaciones de las empresas plblicas no estratégicas con participaciéon de
obreros en su propiedad, el aumento del gasto social en el marco de un manejo
sumamente riguroso de las finanzas pablicas y la transparencia en las relaciones
del Estado con todos los sectores sociales” ®

La base ideologica de este gobiemo fue el Neoliberalismo social y su
practica politica, establecia un Estado sano financieramente y comprometido con
su responsabilidad regular de mercados, la inversion; abatir la pobreza, moderar la
desigualdad entre regiones e individuos, comprometido con la proteccion de los
derechos humanos y la lucha por conservar y recuperar los recursos naturales.

% Centro de Documentacion de la Gestién Gubernamental. Crénica del Gobierno de Carlos Salinas de Gortari 1958-1994,
pp 10
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Esto era lo que pregonaba el periodo comprendido en esos afios; sin
embargo, af finalizar éste la realidad fue otra, y al haber fracasado en casi todos
los ambitos, el pals se sumi6 en una espantosa crisis politica, eécondmica y social.

Por lo tanto el sucesor del Presidente debia pensar en la forma de sacar a
ia nacion de la crisis en que se encontraba, por lo que desde su eleccion, se
incorporon a la agenda de su gobiemo asuntos que pudieran darle una mayor
legitimidad a su estancia en el poder, formulando politicas que no sblo reforzaran
esto, sino que ayudaran al pais a salir delante de la coyuntura actual.

Es por ello que en cumplimiento a lo ordenado en el articulo 25 y 26 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en los correspondientes
de la Ley de Planeacion correspondiente, el Ejecutivo Federal, emitid el PND, en
el cual se recogen las aspiraciones, demandas y propuestas de los mexicanos,
estableciendo un compromiso con ellos mismos para el establecimiento de bases
firmes para su porvenir y el de la nacién.

Asimismo, establece una serie de programas institucionales y sectoriales
para guiar la concertacion de sus tareas, entre los cuales encontramos el
denominado PROMAP.

D) EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (1895-2000)

El PND es un documento elaborado por el Ejecutivo Federal en el cual se
establecen las lineas bajo las cuales desenvolvera su gobierno, éste es elaborado
con apoyo de la participacion y consulta nacional a través de foros, buzones y
centros de recepcion instalados en todo el territorio nacional.

Una de las politicas que dado el consenso se fomentd y plasmé en el PRD
1995-2000, fue el de la Modernizacidbn Administrativa, en virtud de que una
Administracién Pdblica accesible, moderna y eficiente es un reclamo de la
poblacién, un imperativo para coadyuvar al incremento de la productividad global
de la economia y una exigencia del avance democratico.

De lo anterior, se desprende la necesidad de tener una Administracion
Publica verdaderamente crientada al servicio de la sociedad y muy consiente de
su papel, demanda hecha por parte de la sociedad. Por ello el Plan precisa ciertas
lineas de accidn, para llevar a cabo la modemizacién administrativa a que he
hecho referencia, tales como promocién de la descentralizacion administrativa,
profesionalizacién de los servidores publicos, sistemas de control y rendicion de
cuentas, modernizacién de la gestion plblica, simplificacion y adecuacién del
mando normativo y responsabilidad de los servidores publicos, asi como una
intensa participacién social en el fortalecimiento de la representacion ciudadana
due tiene como rasgo de las sociedades modernas una creciente presencia de los
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ciudadanos en la promocion de distintos intereses, causas y proyectos sociales y
civicos y su mayor voluntad de participacion en los asuntos ptiblicos.

"Un fenémeno especialmente alentador de los Gltimos afios ha sido la
multiplicacién de las especies de participacion que la ciudadanta reclama para si.
En muchos asuntos de interés pablico se ha ido perfilando un compromiso
colectivo entre el gobierno y las organizaciones de la sociedad, cuyo rasgo
distintivo radica en su espiritu de colaboracion y corresponsabilidad en la atencion
de varios problemas y necesidades sociales".5'

Lo novedoso es que el gobiernc durante el periodo 1995-2000, dio tanta o
mas importancia al factor social que al econdmico, sin que ello significara descuido
en la economia, sino que hoy en dia se ha reconocido la paricipacion ciudadana
como uno de los elementos importantes para el desarsolio del pais y para lograr
con apoyo de ésta el mejoramiento en el aparato gubemamental, para lograr con
ello la eficiente prestacion de los servicios publicos, elio encuentra su maxima
expresion en el altimo cambio del Poder Ejecutivo vivido en el pais, a partir del
cual el actual mandataric ha reforzado las areas de atencién a la ciudadania,
dando al &mbito social la mayor categoria que en |a historia se haya registrado.

Sin embargo, ello no significa que esté garantizada la eficacia del sistema,
¢l hecho de poner en primer plane las necesidades sociales, no significa que el
cummulo de proyectos realizados para satisfacer las mismas, se lleve a cabo
durante la presente administracidn.

Hoy en dia la modernizacion no solo es econémica como en el sexenio de
1988-1994 se planted, sino que implica al igual lo social y lo politico. Ademas
debemos considerar que el Estado contemporaneo vive una crisis de legitimidad
derivada de un agotamiento de la capacidad para hacer funcional a la
Administracién Pablica, y comresponde a la administracion actual, dotar de
credibilidad a las instituciones, las cuales una vez modificada la estructura e
idealismos politicos, deberan de atender las exigencias de la sociedad.

De lo anterior, se desprenden que los principales objetivos del PND en
materia de modermnizacién, son promover una Administracion Plblica:

« Orientada al servicio y cercana a las necesidades e intereses
de la ciudadania,

+ Que responsa con flexibilidad y oportunidad a los cambios
estructurales gue vive y demanda el pais,
¢ Que promueva el uso eficiente de los recursos publicos y

® Plan Nacicnal de Desarrollo pp. 66
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cumpla puntualmente con programas precisos y claros de
rendicion de cuentas,

¢« Que fomente la dignidad y profesionalizacién de la funcion
publica y provea al servicio publico de los medios e
instrumentos necesarios para aprovechar su capacidad.

E) EL PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

E! articulo 22 de la Ley de Planeacidn determina que el PND, indicara los
Programas Sectoriales, Institucionales, Regionales y Especiates pertinentes. Al
respecto el PND 1895-2000, inscribi¢ 32 programas, y el que titula este apartado
es un Programa especial que emand del mismo, toda vez que de acuerdo con el
articulo 26 de la Ley de Planeacién los programas especiales "se referiran a las
prioridades del desarrollo integral del pais fijados en el plan o las actividades
relacionadas con dos o mas dependencias coordinadoras de sector”.®?

El hecho de que las decisiones de nuestro pais determinaran que el
PROMAP se inscribiera en el contexto del PND 1995-2000, no es casual, sino que
surge como una necesidad del gobierno para dar mayor credibilidad a las
gestiones realizadas por éste y como una exigencia de la propia sociedad para
que las personas encargadas de hechar a andar toda esta maquinaria, cuenten
con los conocimientos y cualidades requeridas para ello, con la finalidad de que
dia a dia se logre avanzar en el cometido mas importante de la Administracion
Puablica, satisfacer idonea y convincentemente las necesidades de la poblacion.

El contenida basico de este programa, asi como sus directrices surgieron
del andlisis global realizado por la SECODAM, en coordinacidn con las
dependencias y entidades, sobre la situacion actual de la Administracién Publica
Federal de nuestro patis, y de las propuestas de todos los sectores de la sociedad
que participaron en los foros de consulta popular sobre modernizacion y desarrollo
de la Administracién Pablica.

Se tratd de un programa especial de mediano plazo, cuya observancia fue
obligatoria, con una cobertura de todas las dependencias de la Administracion
Puablica Federal, y conforme a las disposiciones legales aplicables se extendio a
las entidades paraestatales, entrando en vigencia a partir del 28 de mayo de 1996
hasta el 30 de noviembre de 2000.

El programa tuvo como objetivo la transformacion de la Administracion
Publica mediante el establecimiento de una cultura de servicio que considerara las

®2 Ley de Planeacion, arts. 22 y 26
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expectativas y atendiera satisfactoriamente las necesidades de la ciudadania, a
través de organizaciones Aagiles y flexibles que operaron con racionalidad y
transparencia. Asimismo intentd combatir la corrupcién y la impunidad a través del
impulso de acciones preventivas y de promocién, sin menoscabo del ejercicio
firme, &gil y efectivo de acciones comectivas; logro la participacion mas activa de
la sociedad en la definicion, ejecucién y evaluacion de las acciones institucionales,
para contribuir a que recibiera una atencién eficiente, eficaz, oportuna y
satisfactoria por parte de las instituciones pihlicas.

De acuerdo a los objetivos generales, el programa agrupd sus actividades
en cuatro subprogramas:

Participacion y Atencion Ciudadana,

Descentralizacion y/o Desconcentracion Administrativa,
Medicion y Evaluacion de la Gestion Publica, y
Dignificacién, Profesionalizacién y Etica del Servidor Publico.

De acuerdo a lo anterior y en virlud de que el tema del presente trabajo es
basicamente la atencidn ciudadana, dunicamente haré referencia al primero de los
cuatro subprogramas mencionados.

Antes de ser politicos, servidores publicos, empresarios o cualesquiera otra
funcion que desempefiemos los ciudadanos, somos personas individuales como
cualquier otra, que en un momento dado somos demandantes de un servicio ¢
tramite ante el gobierno, y es aqui, dentro del proceso de reforma del Estado
Mexicano y la Modernizacion Pablica, que subyace uno de los grandes retos del
mismo: su relacion con la sociedad.

Para lograr los objetivos det programa, se establecieron las siguientes
lineas de accion;

» Establecimiento de canales de comunicacién directa con la
ciudadania, buscando que sus opiniones y sugerencias
incidieran en forma determinante en la mejora de los servicios.
Esto constituyé el eje principal del programa ya que
establecieron la nueva orientacion de escuchar de manera
sistematica {a voz del ciudadano.

+ Realizacion de encuestas periddicas, asi como extension y
fortalecimiento al proceso de seguimiento de quejas vy
denuncias mediante el desarrollo de la contraloria social,
buzones, lineas telefénicas y otros dispositivos que facilitaran la
captacion de quejas y sugerencias.

« Andlisis de aquellas funciones que al eliminarse o simplificarse,
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promovieran cambios a fin de eficientar la actuacion de la
Administracién Pablica.

« Establecimiento de estandares de calidad en el servicio que
permitiera a la ciudadania formarse expectativas claras sobre la
atencidn que tiene derecho a exigir.

De lo anterior se desprende que la participacion ciudadana en las acciones
preventivas y retroalimentacién para la gestién publica fue e! principal objetivo del
programa, por lo cual se determind que las dependencias y entidades deberian
implementar los mecanismos idoneos para establecer consultas sistematicas a la
poblacién, en forma directa cuando esto fuese posible, o en su defecto a las
organizaciones sociales o agrupaciones representativas con el fin de conocer sus
necesidades y propuestas.

Asimismo, se deberédn implementar otros mecanismos para mejorar la
atencién al plblico, tales como, establecer una total transparencia en la
informacién que se le brinde al plblico acerca de los servicios que se prestan,
iguaimente se debe revisar el marco normativo actual, instituyendo estandares de
calidad, ademas de promover la cultura sobre la calidad y el mejoramiento
continuo y vincular la tecnclogia de la informacidon con el mejoramiento de los
procesos administrativos.

El PROMAP por ende, se desamollé en relaciéon con los mismos procesos
de reforma del Estado contemporaneo, toda vez que determinaron los alcances de
la misma Administracidon Publica, como instancia ejecutora de las politicas
gubernamentales.

Hoy en dia la nueva administracidn se muestra muy interesada en eficientar
la gestion administrativa, pero no hay que olvidar gque el PROMAP fue un
programa que derivadc del PND y en virtud de que este Gitimo, en el poresente
gobierno, aon se encuentra en periodo de creacion se estd en espera del
programa gue dara continuidad al ya mencionado.

También es importante reconocer la amplia difusion que se esta dando a

los foros de consulta popular que se encuentran establecidos para recoger las
propuestas de la ciudadania a fin de crear el muiticitado PND.
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CAPITULO IV
LA ATENCION CIUDADANA QUE BRINDA LA SECODAM
I. ANTECEDENTES Y CREACION DE LA SECODAM

En los primeros afios de la década de los ochenta se advierte un
pronunciado proceso de maduracién de las estructuras representativas de
diversos sectores populares, las que vendrian a ocupar un sitio mucho mas
importante conforme a los principios programaticos de la planeacion democratica,
como instrumento para impulsar un desarrollo acorde a los objetivos nacionales,
bajo la rectoria del Estado y con la participacion de las diferentes agrupaciones
sociales.

Ello no podia realizarce sin antes revisar y actualizar el sistema colectivo de
valores en todos los medios de la vida nacional, por lo Gue se promovié un intenso
proceso de renavacion moral, asumido por una urgente necesidad politica y una
vehemente demanda popular. Las estrategias de la renovacion moral en la esfera
de la Administracién Publica Federal quedaron a cargo de la entonces Secretaria
de la Contraioria General de |la Federacion (SECOGEF), a partir del 1° de enero
de 1983, que imprimiria a pocos afios de su creacion un caracter social inusitado a
las tareas del gobierno, relacionadas con la vigilancia de las acciones
emprendidas para el mejoramiento del bienestar popular.

Cabe mencionar que la tésis politica que subyace a la creacion de la
SECOGEF, estd inspirada en principios que ya habian sido reconocidos y
plasmados en diversos ordenamientos, inclusive en érganocs similares, pero cuyos
postulados y objetivos, por razones diversas, no llegaron a implantarse como
norma de conducta ni practica cotidiana.

Concebida como el principal instrumento de renovacion morat y el
reordenamiento administrativo, la SECOGEF surge en momentos en que la
situacion del pais hacia obligada una revoiucién del papel que desempenaba la
sociedad en relacion con el quehacer plblico, razén por la cual el Ejecutivo
promovié ante el Congreso de la Unién un paquete de iniciativas de reformas
legislativas a fin de establecer claramente diversos aspectos de la responsabilidad
de los servidores pablicos, reformando el Titulo Cuarto de la propia Constitucién
Pclitica de los Estados Unidos Mexicanos, la expedicion de la nueva LRSP, la
incorporacion en el Codigo Penal de las figuras delictivas en que estos servidores
son susceptibles de incurrir, asi como la reforma de las previsiones sohre
responsabilidad civit en caso de darfio moral.

"Este conjunto de medidas vy disposiciones juridicas, fueron
complementadas con un ordenamiento administrativo, concretado en las reformas
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a mas de 20 articulos de la LOAPF, entre ellas |la que afiade al articulo 32 bis, que
crea la SECOGEF el 1° de enero de 1983, la cual se convertiria en la principal
impulsora de la modernizacion de las estructuras del Estado y en el drgano
globalizador en todo io relativo al control gubernamental.®

La creacién de la SECOGEF fue, por un lado, producto de la suma de
experiencias anteriores y consecuencia de una amplia consulta popular; y por el
otro, la respuesta a los reclamos sociales que demandaban instrumentar los
medios adecuades para un mas eficiente manejo de los asuntos publicos. La
SECOGEF se constituyd, de esta manera, en la concrecién de los propositos que
se habia impuesto a si mismo el Estado, para crear un érgano que en particular
dirigiera un estricto régimen disciplinario capaz de ejercer el control jerarquico y
que continuamente supervisara el conjunto de funciones que por ley corresponde
ejecutar a los servidores ptblicos. Asi pues, con la creacion de esta Secretaria de
Estado, se logra integrar las acciones de control en un sistema confiable de
vigilancia y evaluacién para ef cumplimiento de la normatividad y las expectativas
sociales respecto a estas delicadas materias, toda vez que tiene bajo su
responsabilidad llevar a cabo acciones de caracter preventivo y de verificacidn
ulterior que tiendan a asegurar la dptima administracién de los recursos piblicos.

Es importante puntualizar que las funciones de la SECOGEF, ahora
SECODAM, tienen un caracter acentuvadamente preventivo antes que punitivo, su
operatividad se halla en razén directa de la aceptacion tacita y explicita de que los
servidores piblicos son en principio honorables. Las funciones que ejerce
provienen directamente de las obligaciones constitucionales acatadas por el
Ejecutivo Federal de vigilar y evaluar el desempefio de los servidores pGblicos y
para que su actuacién se efectle con apego a la ley y dentro de parametros de
honradez, legalidad, eficiencia, transparencia, imparcialidad y lealtad de las
instituciones.

Conviene afadir, asi sea brevemente, que el caracter normativo y
preventivo de las atribuciones en materia de control gubernamental aglutinadas
por ta SECODAM se vierten en funciones tales como la auditoria gubernamental,
por medio de la cual se asegura que las actividades y procedimientos inherentes
al mangjo de los recursos presupuestales se apeguen estrictamente a la legalidad
y se distingan por !a transparencia en la que se lleve a cabo; el controf patrimonial
de los servidores ptblicos, cuyo objetivo primordial en prevenir actos ilicitos que
conduzcan al enriquecimiento indebido de guienes tiene a su cargo el quehacer
gubernamental, la simplificacion administrativa, encaminada a hacer menos
complejo el conjunto de tramites que la ciudadania realiza ante los Grganos
publicos y evitar asl que se abran oportunidades a la corrupcion; fa aplicacién de

* Luis Vazquez Cano, El Control Gubernamental y la Contraloria Social Mexicana™, Fondo de Cultura Econémica,
México 1994, pp. 42
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la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en los casos en
que se detecten irregularidades en la conducta de los mismos; fa modernizacion,
vigilancia y evaluacion de las empresas publicas como medio para lograr que su
operacion sea mas eficiente, productiva y apegada a la normatividad; fa atencion
de inconformidades presentadas por contratistas, proveedores y prestadores de
servicios de! gobierno federal, para asegurar el equilibrio, la imparcialidad, ia
equidad y la legalidad en la interaccién que establecen con la Administracion
Publica Federal; la fiscalizacion y control del gasto puablico federal ejercido en
coordinacidn con los Estados y Municipios, y finalmente, la importancia fan
trascendente que da a la atencién ciudadana.

El esfuerzo por eliminar la corrupcién, ha ido acompafiada por la
revaluacion que el Estado ha hecho del papel que desempefian hoy los
ciudadanos y sus tareas representativas al incorporarse a las tareas del desarrolio
bajo esquemas democraticos, tal situacion ha exigido ampliar los espacios de
interaccion entre el gobiemo v la sociedad, y también propiciar la constitucion de
nuevos y mas efectivos instrumentos para la promocion de una adecuada gestion
pablica, porque el flujo e intercambio de mensajes y opiniones da lugar a una
forma de didlogo que adquiere un acentuado matiz democratico, per cuanto la
autoridad limita su poder y los ciudadanos se corresponsabilizan de la buena
marcha de los asuntos pitblicos.

Ampliadas la capacidad de intedocucién, las libertades ciudadanas vy la
participacion de la sociedad civil en las decisiones politicas y en la administracion
de los recursos nacionales mediante la contraloria social, la poblacién sin duda,
fortalece su confianza en las instituciones del Estado.

La comprension del sentido y alcances actuales de la contraloria social,
solo se puede lograr partiendo de !as motivaciones que tuvo la SECODAM para
impulsarla. De ellas, la mas importante consiste en la determinacién de ampliar los
espacios de participacion ciudadana en los ambitos en que se da el control
gubernamental. Esta nueva politica de control piblico en la que una parte de la
funcion de vigilancia ha pasado a ser ejercida por los ciudadancs, se fundamenta
en preceptos constitucionales y en oftras leyes especificas, hallando su concrecion
programatica en el PND, el cual desde el periodo 1988-1994, hace explicita la
necesidad de dar impulso a la creacién de mecanismos para que la scciedad se
exprese y manifieste sobre la conduccién de los asuntos publicos acerca de
quienes tienen la responsabilidad del quehacer gubernamental.

De esta manera a partir del periodo presidencial 1988-1994, el gobierno
hizo claro en su plan de gobiemo &l compromiso del Poder Ejecutivo de vincular
los causes democraticos de participacion social, explorados institucionalmente
mediante la reforma del Estado con aquellos producto de nuevas demandas
populares surgidas espontaneamente en los (ltimos afios. "Con ello se dio inicio a
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un innovador mecanismo dedicado a hacer mas eficientes y fluidas las relaciones
entre la ciudadania y el gobierno, asimismo se dio un enorme paso hacia la
reestructuracion para dar vigencia actualizada al derecho de peticion que se
encuentra protegido por e articulo 8° de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos" ®

Corresponde a la SECODAM establecer la regulacion que garantice el
funcionamiento de los sistemas globales, sectoriales e institucionales de contro! y
la transparencia en el manejo de los recursos patrimoniales de la Administracidn
Pablica Federal. Dicha Secretaria es un 6rgano del que se vale el gobierno para
llevar a cabo el control interno de sus actividades y la evaluacion periddica de su
propio desempefio.

Adicionalmente, esta institucién se ha impuesto la tarea de impulsar la
renovacion de las formas sociales de control, peniendo al alcance de la ciudadania
un conjunto novedoso de instrumentos disefiados para que la sociedad aclie
como coadyuvante del Estado en el mejoramiento constante de sus instituciones y
en |a elevacién de la calidad en los servicios que éstas prestan a la poblacion.

A) COMPETENCIA DE LA SECRETARIA

La SECODAM, es una dependencia del Ejecutivo Federal la cual se
encuentra establecida en el articulo 26 de la LOAPF, en el que se enumeran una
a una las Secretarias de Estado, asi como la Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal.

Los asuntos cuyo despacho comresponde a esta Secretaria, estan
contenidos en el articulo 37 de la LOAPF, ademds de los previstos en la LFRSP,
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico; de Qbras
Puablicas y Servicios Relacionados con las mismas; de Bienes Nacionales; Federal
de las Entidades Paraestatales, asi como en ofras disposiciones legales
aplicables.

E! ambito de competencia de la Secretaria fue replanteado en el Decreto
que reformé al articulo 37 de la LOAPF, publicado en el DOF el 28/12/, agregando
a las funciones de control, fiscalizacién, evaluacion, responsabilidades y atencion
ciudadana y contraloria social, desarrolladas por la entonces SECOGEF, otras
atribuciones para promover el desarrollo y modernizar la Administracion Publica
Federal, administrar el patrimonio inmobiliario federal, realizar avalios de
inmuebles federales, determinar la justipreciacién de renta, y emitir la normatividad
en materia de adquisiciones, obra publica, servicios y bienes muebles.

* Luis Vazqwuez Cano, ibid., pp. 88
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Estas funciones se fortalecen y perfeccionan con las reformas a la LOAPF,
LFRSP y Ley Federal de Entidades Paraestatales, publicadas en el DOF el 24 de
diciembre de 1996, y le confieren a la SECODAM atribuciones para nombrar y
remover a los Titulares de los Organos Internos de Control, de las dependencias y
entidades de la Admsinistracion Puablica Federal, y los correspondientes a las
areas de auditorias, quejas y responsabilidades.

El reglamento Interior y el Manual de Organizacién de la SECODAM,
reformados y publicados en el DOF el 29 de septiembre de 1997 y el 13 de mayo
de 1998, respectivamente, determinan las unidades administrativas en las que se
apoya para el desempefio de sus funciones, y sus ambitos de competencia,

Con base en el marco juridico mencionado y conforme a los objetivos,
estratégicos y prioridades que sefialan el PND y el PROMAP para el periodo 1995-
2000, la SECODAM se abocé a promover, dar continuidad y mejorar la atencion al
ciudadano y los servicios pablicos, el combate a la corrupcion, 1a dignificacidon de
los servidores publicos, la desregulacidn y simplificacién del marco normativo que
rige a las dependencias y entidades de la Administracion Plblica Federal, la
institucionalizacidon de la evaluacion gubernamental, la consolidacion de los
sistemas de control y fiscalizacién del gasto piblico, y a la descentralizacion y el
nuevo federalismo.

Sus atribuciones y facultades se encuentran enumeradas en el articulo 37
del mismo ordenamiento, el cual a Ia letra dice:

A la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

|. Organizar y coordinar el sistema de contral y evaluacion
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto puoblico
federal, y su congruencia con los presupuestos de egresos;

Il. Expedir las normas que regulen los instrumentos vy
procedimientos de control de la Administracion Pablica Federal,
para lo cual podra requerir de las dependencias competentes,
la expedicién de normas complementarias para el ejercicio del
control administrativo;

. Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion,
asi como asesorar y apoyar a los drganos de control interno de
las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal.

IV. Establecer las bases generales para la realizacion de
auditorias en las dependencias y entidades de Ia
Administracion Publica Federal, asi como realizar las auditorias
que se requieran a las dependencias y entidades en sustitucién
o apoyo de sus propios 6rganos de contral;
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V. Vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, de las
disposiciones en materia de planeacidon, presupuestacion,
ingresos, financiamiento, inversion, deuda, patrimonio, fondos y
valores;

Vi. Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en
las dependencias y entidades de la Administracion Plblica
Federal, a fin de que los recursos humanos, patrimoniales y los
procedimientos técnicos de las misma, sean aprovechados y
aplicados con criterios de eficiencia, buscando en todo
momento la eficacia, descentralizacion, desconcentracion y
simplificacion administrativa. Para ello, podra realizar o
encomendar las investigaciones, estudios y analisis necesarios
sobre éstas materias, y dictar las disposiciones administrativas
que sean necesarias al efecto, tanto para las dependencias
como para las entidades de la Administracién PaOblica Federat;

Vil. Realizar, por si 0 a solicitud de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico o de la coordinadora de sector correspondiente,
auditorias y evaluaciones a las dependencias y entidades de la
Administracion Pidblica Federal, con el cbjeto de promover la
eficiencia en su gestion y propiciar el cumplimiento de los
objetivos contenidos en sus programas;

VIl Inspeccionar y vigilar, directamente o a través de los
organos de control, que las dependencias y entidades de la
Administracién Pablica Federal cumplan con las normas y
disposiciones en materia de sistemas de registro y contabilidad,
contratacién y remuneraciones del personal, contratacion de
adquisiciones, arrendamientos, servicios, y ejecucion de obra
publica, conservacidn, uso, destino, afectacion, enajenacion y
baja de bienes muebles e inmuebles, almacenes y demas
activos y recursos materiales de la Administracién Pudblica
Federal,

IX. Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de
normas de contabilidad y de control en materia de
programacion, presupuestacidon, administracién de recursos
humanos y financieros, asi como sobre los proyectos de
normas en materia de contrataciébn de deuda en manejo de
fondos y valores que formule la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico;

X. Designar a los auditores exiernos de las entidades, asi como
normar y controlar su desempefio;

X|. Designar, para el mejor desarrollo del sistema de controf y
evaluacién gubernamentales, delegados de la propia
Secretaria ante las dependencias y érganos desconcentrados
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de la Administracion Pablica Centralizada, y comisarios en los
organos de gobiemo o vigilancia de las entidades de la
Administraciéon Publica Paraestatal;

Xll. Designar y remover a los titulares de os d6rganos internos de
control de las dependencias y entidades de la Administracion
Pablica Federal y de la Procuraduria General de la Republica,
asi como a los de las areas de auditorias, quejas y
responsabilidades de tales organos, quienes dependeran
jerarquica y funcionalmente de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, lendran el caracter de autoridad y
realizaran la defensa juridica de las resoluciones que emitan en
la esfera administrativa y ante los Trbunales Federales,
representando al Titular de dicha Secretaria;

Xill. Colaborar con la Contaduria Mayor de Hacienda para el
establecimiento de los procedimientos necesarios que permitan
a ambos 6rganos el mejor cumplimiento de sus respectivas
responsabilidades;

XIV. informar periddicamente al Ejecutivo Federal, sobre el
resultado de la evaluacién respecto de las dependencias y
entidades de la Administracidn Plblica Federal, asi como de
aquellas que hayan sido objeto de fiscalizacion, e informar a las
autoridades competentes, cuando proceda del resultado de
tales intervenciones y, en su caso, dictar las acciones que
deban desarrcllarse para corregir las  irregularidades
detectadas;

XV. Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deban
presentar los servidores piblicos de la Administracion Pdblica
Federal, y verificar su contenido mediante las investigaciones
que fueran pertinentes de acuerdo con las disposiciones
aplicables;

XVl Atender las quejas e inconformidades que presenten los
particulares con motivo de convenios o contratos que celebren
con las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, salvo los casos en que otras leyes establezcan
procedimientos de impugnacién diferentes;

XVIl.Conocer e investigar las conductas de los servidores
puablicos, que  puedan constituir  responsabilidades
administrativas; aplicar las sanciones que correspondan en los
términos de ley y, en su caso, presentar las denuncias
correspondientes ante el Ministerio Publico, prestandose para
tal efecto la colaboracion que le fuera requerida;

XL Autorizar, conjuntamente con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Plblico, en el ambito de sus respectivas
competencias, las estructuras organicas y ocupacionales de las
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dependencias y entidades de la Administracién Pdblica Federal
y sus modificaciones, asi como registrar dichas estructuras
para efectos de desamollo y modemizaciéon de los recursos
humanos;

XIX. Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de
adquisiciones, arrendamientos, desincorporacion de activos,
servicios y obras piblicas de la Administracion Publica Federal;

XX. Conducir la politica inmobiliaria de la Administracién Publica
Federal, salvo per lo que se refiere a las playas, zona federal
maritimo terrestre, terrenos ganados al mar o cualquier
depdsito de aguas maritimas y demas zonas federales;

XXI. Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar,
construir, rehabititar, conservar o administrar, directamente ¢ a
través de terceros, los edificios piblicos y, en general, los
bienes inmuebles de la Federacién, a fin de abtener el mayor
provecho del uso y goce de los mismos. Para tal efecto, la
secretaria podra coordinarse con Estados y Municipios, o bien
con los particulares y con otros paises;

XXI. Administrar los inmuebles de propiedad federal, cuando no
estén asignados a alguna dependencia o entidad;

XXHIL Regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacion,
destino o afectacion de los bienes inmuebles de la
Administracién Publica Federal y, en su caso, representar el
interés de la Federacién; asi como expedir las normas vy
procedimientos para la formulacidn de inventarios y para la
realizacion y actualizacién de los avaliios sobre dichos bienes
que realice la propia Secretaria, o bien, terceros debidamente
autorizados para ello;

XXV, Llevar el registro publico de la propiedad inmobiliaria
federal y el inventario general commespondiente, y

XXV.Las demas que le encomienden expresamente las leyes y
reglamentos.

Por otra, parte el Reglamento Interior de esta dependencia, piblicado en el
DOF el 12 de abril de 1995, determind las unidades administrativas en las que se
apoyaria ésta para el desempefio de sus funciones, asi como sus respectivos
ambitos de competencia. Con posterioridad ha venido sufriendo una serie de
modificaciones, las cuales han sido producto de los reclamos de la sociedad para
recibir un mejor servicio por parte de los organismos que forman parte de la
Administracion Publica Federal,
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Hoy en dia el Reglamento Interno de la SECODAM, establece en su articulo
1° las atribuciones y competencia de la misma en los siguientes términos:

La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo como
dependencia del Poder Ejecutivo Federal, tiene a su cargo el
desemperio de las atribuciones y facultades que le encomiendan
la Ley Orgéanica de la Administracidn Pdblica Federal, la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, la Ley
de Adquisiciones y Obras Puablicas. La Ley General de Bienes
Nacionales y otras leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y
ordenes del Presidente de la Replblica.

Por otra parte, estipula que ésta a través de sus Unidades Administrativas,
conducira sus actividades en forma programada y con base en las politicas que
establezca el Presidente de la Republica, para el logro de los objetivos vy
prioridades de la planeacidn nacional del desarrollo y de los programas a cargo de
la Secretaria. Pero cudles son las Unidades Administrativas a las que se refiere el
Reglamento en cita?, a continuacidon muestro un panorama general sobre |a forma
en la que se encuentra organizada la Secodam, y posteriormente analizaremos el
area correspondiente a la Direccién General de Atencién Ciudadana.

B) ESTRUCTURA ORGANICA
SECRETARIA

« SUBSECRETARIA DE NORMATIVIDAD Y CONTROL DE
LA GESTION PUBLICA

» Unidad de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion
Publica

> Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras
Pablicas, Servicios y Patrimonio Federal

» Direccion General de Auditoria Gubernamental

+« SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y
CONTRALORIA SOCIAL

> Direccién General de Operacién Regional vy
Contraloria Social

» Direccion General de Atencion Ciudadana

» Direccion General de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial

% Direccion General de Inconformidades
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* OFICIALIA MAYOR

» Direccion General de Programacion, Organizacion y
Presupuesto

> Direccidn Generat de Administracion

» Direccidn General de Informatica

» UNIDAD DE DESARROLLO ADMINISTRATIVO

» UNIDAD DE ASUNTOS JURIDICOS

+ CONTRALORIA INTERNA

e DIRECCION GENERAL DE COMUNICACION SOCIAL
Asimismo, cuenta con un 6rgano administrativo desconcentrado:

« COMISION DE AVALUOS DE BIENES NACIONALES

En este orden de ideas, es preciso sefialar que aunado a todas las areas
antes mencionadas, la Secretaria extiende su competencia, de acuerdo con lo
ordenado en la LOAPF, a los titulares de los érganos internos de control en las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, y en la
Procuraduria General de la Republica, asi como con los titulares de {as areas de
auditoria, quejas y responsabilidades, quienes tendran el caracter de autoridad y
contaran con las facultades que les confiere el articulo 26 de! Reglamento Interno
de SECODAM.

Asimismo, también forman pante de ¢lla los delegados, comisarios pulblicos
y los supervisores regionales, personal que también tendra fas atribuciones
sefialadas en el articulo 26 antes mencionado.

Por lo anterior, podemos concluir que las actividades sustantivas de la
SECODAM, han quedado enmarcadas dentro de cuatro grandes rubros, bajo los
cuales ejerce su accion:

1. La vigilancia de las responsabilidades de los servidores
publicos y la atencibn a la ciudadania, dentro del cual
observamos que se han implementado programas como el de
atencién ciudadana y contraloria social, de responsabilidades
administrativas de los servidores pulblicos, de atencion y
resolucion de inconformidades, asi como el de vinculacién con
los gobiernos estatales para el control del gasto puablico federal
y cotaboracién en desarrollo administrativo.



2. La conduccibn de los sistemas de control, vigilancia,
fiscalizacién y evaluacién de la gestion pablica, mismo en el
que se impulsan programas como el de seguimiento, control y
evaluacion de la gestién publica, asi como de vigilancia y
evaluacién dentro de las entidades paraestatales.

3.La politica y administraciébn inmobiliaria federal y la
normatividad sobre adquisiciones, obra publica, bienes
muebles y servicios, para lo cual se cred un programa de
normatividad de adquisiciones, obras puablicas, servicios y
bienes muebles.

4. Y por ultimo la modemizacion de la Administracion Pablica,
que como ya lo mencionamos anteriormente, dio origen e
impulso al PROMAP,

Por otra parte la SECODAM, coordina y norma el sistema integral de
gestién gubernamental, que es un instrumento del Ejecutivo Federal para vigilar
que la eficiencia y productividad de la gestion piblica se realice en el contexto de
tegalidad, honradez, transparencia, lealtad e imparcialidad del servicio
gubernamental.

C) ATENCION CIUDADANA Y CONTRALORIA SOCIAL

La SECODAM dentro del marco del PND 1995-2000, tiene como unc de
sus objetivos mantener y fortalecer los mecanismos de atencién ciudadana,
dandoles la debida continuidad, con el propdsito de promover la participacion de 1a
poblacidn en la gestion gubernamental, propiciando una conducta mas eficiente y
digna de los servidores publicos, elevando asi la calidad de atencién y servicios
que se brindan a la ciudadania, con el firme proposito de prevenir y combatir la
corrupcion.

Para ello se han establecide canales de comunicacion que permitan
atender las demandas de la poblacién, la cual a la vez se encarga de vigilar y
verificar la legalidad de los procesos de Administracion Plblica, fiscalizar el uso
adecuado de los recursos y bienes de la nacion e impulsar y evallar el
mejoramiento de la Administracion Publica,

La medemnizacion de la Administracion Publica se puede fograr con la
participacién arganizada y responsable de los ciudadanos, solo asi mediante los
reclamos y exigencias de éstos lograremos elevar la conducta ética de los
servidores publicos, para que con ello disminuya notablemente la corrupcion vy el
desprestigio que con los afios se ha ganado el servicio que brinda el gobierno.
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La participacion ciudadana constituye la esencia de la funcion del sistema y
se hace patente a través de las peticiones que se presentan por diferentes
conceptos; como son: quejas y denuncias, encaminadas a poner de manifiesto las
conductas irregulares de los servidores publicos y las sugerencias formutadas
para mejorar y agilizar los tramites y servicios gubemamentales, la atencidn
inmediata a estas peticiones y la solucién a la problematica planteada en estricto
apego a derecho, es primordial para que la SECODAM se constituya ante la
ciudadania en una unidad confiable y efectiva.

li. SUBSECRETARIA DE ATENCION CIUDADANA Y CONTRALORIA SOCIAL

La SECODAM tiene como mision fortalecer los sistemas de gestion y
control, hacer respetar los derechos de los ciudadanos e inducir y promover el
desarrollo administrativo en la Administracion Plblica Federal, bajo esta premisa
la Subsecretaria de Atencién Ciudadana y Contraloria Social ha establecido como
propdsito fundamental para hacer respetar el derecho ciudadano, coadyuvar para
que en las dependencias y entidades federales, disminuya la incidencia de actos o
conductas iregulares, por parte de los servidores piiblicos en el ejercicic de su
funcion y elevar la calidad de los servicios, a través de instrumentos de captacion
de peticiones ciudadanas, asi como garantizar a los particulares que a su derecho
de peticidn debera generarse una respuesta,

Dentro de este contexto, se ha fortalecido la funcién de la Direccion General
de Atencion Ciudadana, a través de un Sistema de Atencion Ciudadana, mediante
el desarrollo de acciones en dos vertientes; la primera para atender con
oportunidad y eficiencia las peticiones de conformidad con el articulo 8°
Constitucional, que establece el derecho de peticién del individuo frente al Estado;
la segunda, para contribuir al mejoramiento de los servicios ptiblicos federales, a
través de las propias peticiones.

Por tal motivo, resulta necesario mejorar la respuesta a la ciudadania y
lograr mayores niveles de eficacia y eficiencia en la operacion.

En este sentido, es importante unificar y fortalecer el proceso de atencion
ciudadana, a efecto de establecer un marco de referencia sustentado en los
ordenamientos juridicos, conforme al cual la Direccién General de Atencion
Ciudadana garantice a la ciudadania una respuesta oportuna a sus peticiones y
que los servidores piblicos se conduzcan dentro de un marco de legalidad,
honradez, imparcialidad y lealtad, para alcanzar mayores niveles de eficacia,
eficiencia y calidad.

La Subsecretaria de Atencion Ciudadana y Contraloria Social de la

SECODAM, tiene como principal objetivo receptuar la participacion de la sociedad
en los asuntos gubernamentales, estableciendo un canal directo entre el gobierno
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y la poblacidn y atendiendo a través de mecanismos adecuados, las solicitudes
que ésta realice en cuestiones relacionadas con el servicio publico que le es
proporcionado.

A) DIRECCION GENERAL DE ATENCION CIUDADANA

Como ya lo mencioné, en cumplimiento a lo estipulado en el articulo 8°
Constitucional, que establece 1a obligacién de la autoridad de dar respuesta a las
peticiones ciudadanas, la SECODAM vigilara |a atencion de todas aquéllas que
presenten los particulares o servidores piblicos, en este sentido los articulos 108,
109 y 113 de la Constitucién, 37 fracciones Xil y XVII de la LOAPF, 3° fraccién |
de la LFRSP, establecen el fundamento juridico que norma la actuacién de la
Secretaria para vigilar y sancionar las conductas irregulares de los servidores
publicos federales y aplicar fa ley en la materia. Asimismo, el articulo 20 fracciones
I, 11, Hl y IV de su Reglamento Interior, faculta a la Direccién General de Atencion
Ciudadana para recibir consultas, Sugerencias, quejas y denuncias que presente
la ciudadania relacionadas con la actuacién de los servidores pablicos y con la
calidad de los tramites y servicios gubernamentales, a efecto de que sean
debidamente desahogados. De igual forma, le confiere la atribucién de regular el
funcionamiento de los instrumentos y procedimientos para la atencién ciudadana.

El Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania es
un mecanismo que permite a los ciudadanos expresar sugerencias, manifestar sus
dudas, solicitar asesoria para, en su c¢aso, denunciar los actos irregulares y las
ineficiencias en la gestion publica, lo que hace posible que la poblacion participe
en la mejora y vigilancia de fas acciones, responsabilidades y servicios del
gobierno.

Es por ello que se cred un area especifica para establecer el enlace directo
al que nos referimos, y esta es la Direccion General de Atencion Ciudadana,
misma que tiene las siguientes responsabilidades:

« Establecer en coordinacién con la Direccién General de
Respoensabilidades y Situacion Patrimonial, las politicas, bases,
lineamientos y criterios técnicos y operativos que regulen el
funcionamiento de los instrumentos y procedimientos para la
recepcién y atencidn de las consuitas, sugerencias, quejas vy
denuncias relacionadas con el desempefio de los servidores
publicos;

o Recibir las quejas y denuncias que se formulen por
incumplimiento de las obligaciones de los servidores puablicos,
practicando en su caso, las investigaciones que se requieran, y
turnarlas para su atencidbn a la autoridad competente,
realizando el seguimientce del procedimiento disciplinario
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respectivo, asi como tramitar las sugerencias de mejoramiento
que presente la ciudadaniz;

Promover, en coordinacidn con las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal, y la Procuraduria General
de la Republica, la instalacion de oficinas y modulos de
orientacién y recepcidbn de quejas, en las que las mismas
participen, a efecto de facilitar a la ciudadania la presentacion
de sugerencias, quejas y denuncias, e igualmente mejorar los
servicios que ahi se presten, haciendo del conocimiento de
dicha instalacién a 1a Direccién General de Responsabilidades
y Situacién Patrimonial;

Coordinar las acciones de atencién telefénica y otros medios
para recibir y atender consultas, sugerencias, quejas vy
denuncias que presente la ciudadania, relacionada con la
actuacion de los servidores pulblicos y con la agilizacion de
tramites y servicios gubemamentales, a efecto de que sean
debidamente desahogadas, e igualmente emitir lineamientos y
criterios en materia de atencion a la ciudadania;

Coordinar a los supervisores regionales;

Prestar la asesoria que le sea requerida en materia de su
competencia;

Intervenir por si 0 por conducto de los érganos internos de
control, cuando asi lo requieran los proveedores y contratistas,
para conciliar con las dependencias o entidades de la
Administracion Pablica Federal, asi como con la Procuraduria
General de la Repiblica, los aspectos que susciten el
incumplimiento de los contratos o los efectos de la rescisién de
los mismos, sin perjuicio de la instancia jurisdiccional que
resulte procedente.

Promover el establecimiento de unidades de atencion
ciudadana en las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y en la Procuraduria General de
la Repdblica, asi como establecer la normatividad que regule
su operacidn y propotcionar la capacitacion y asesoria
sistematicas que aseguren la correcta prestacion del servicio.
Disefiar y verificar |a aplicacién de normas, politicas vy
lineamientos que regulen el funcionamiento de los diversos
medios de instancias externas e internas para la capacitacion y
atencion de las peticiones que presente la ciudadania,
Vigilar que las unidades o mddulos de atencion ciudadana de
las dependencias y entidades o de los 6rganos internos de
controf operen de conformidad con la normatividad establecida,
se ubiquen en las areas de servicio y que la sefalizacion
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permita al usuario su facil localizacion y acceso.

« Evaluar que los medios de captacién coordinados por la
Direccion General, con el proposito de verificar su efectividad
en la operacion, la calidad en el servicio y los resultados
obtenidos e implementar, en su caso, las medidas correctivas y
estralegias de mejoramiento, asi como valorar la cobertura de
atencion y proponer su ampliacidn cuando proceda.

+ Establecer y vigilar el cumplimiento de los estandares de
calidad en el servicio por cada uno de los medios de captacion
y definir acciones de mejora para su actualizacion.

» Disefiar y aplicar herramientas que permitan detectar las areas
de oportunidad, determinadas con base en la percepcion de loa
usuaric a efecto de promover con las autoridades competentes
el mejoramiento en la calidad de los servicios puablicos
federales.

+ Impiementar y vigilar la operacién del Sistema Electronico de
Atencion Ciudadana (SEAC) a efecto de contar con una base
de datos actualizada de las peticiones que permita darles
seguimiento hasta su conclusidén y verificar que se informe
oportunamente al wusuario, asi como generar reportes
estadisticos que apoyen la toma de decisiones.

« Verificar la atencion de las peticiones ciudadanas y darles
seguimiento hasta su conclusién, siendo responsabilidad de las
contralorias internas captar y realizar las acciones necesarias
para su desahogo a efecto de darles respuesta.

B) MECANISMOS PARA LA ATENCION CIUDADANA

De acuerdo al marco def PND y del PROMAP, la SECODAM reorientd sus
acciones en materia de atencién ciudadana, fortaleciendo sus mecanismos de
captacién, fiscalizacion, supervisién y coordinacion, relacionados con la prestacion
de los servicios publicos federales, lo que ha permitido mejorar la capacidad de
respuesta, ampliar la cobertura de vigilancia, abatir la percepcion de impunidad,
elevar la coordinacion y colaboracion interinstitucional para el mejoramiento de la
calidad de los servicios publicos federales y renovar esfuerzos tendientes a
evaluar y simplificar los tramites.

En este contexto, se dio prioridad a los aspectos preventivos y normativos
en materia de atencion a la poblacidn para consolidar fos diversos medios de
captacidn de peticiones ciudadanas, propoercionar asistencia especializada y
elevar la calidad de los servicios que se proporcionan a la ciudadania. Asimismo,
se definieron politicas y estrategias para reforzar los vinculos de coordinacién y
colaboracion con dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal y



con las dreas de quejas y denuncias de los Organos Internos de Control, para
agilizar y unificar los mecanismos 