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INTRODUCCION 

Contra toda lógica y ley natural, los individuos que discurren por la vida ambicionan 

cosechar en todo momento, sin haber sembrado. Su pretensión de éxito existencial, se 

basa en estrategias de influencia y tácticas de poder, preñadas de duplicidad moral y 

de expectativas de ganancia a corto plazo. 

Son principios como el de la dignidad humana, la justicia, la integridad, etc., que exigen 

del individuo una constante labor de siembra interior, que a la postre fructifica en 

verdadero éxito personal y social, con dividendos a largo plazo. 

Todos sabemos lo que etimológicamente nos enseña el vocablo: educación. 

"Exducare" significa conducir, o mejor aún, sacar a un individuo de un estado de 

ignorancia y guiarlo hacia un estado de conocimiento o posesión de la verdad hasta 

donde humanamente es posible, y aceptable para la recta conciencia. 

En este sentido, educación tiene su equivalente en el término "formación", es decir, en 

dar forma a algo que no la tiene. 

Bajo cualquiera de los dos conceptos, se entiende que el momento idóneo para la 

educación o formación axiológica, es la etapa de la niñez, e incluso de la juventud, 

cuando la mente humana absorbe con avidez cualquier enseñanza. 

Es obvio que la aprehensión de los valores en esa etapa del desarrollo humano, ofrece 

mayores garantías de transformarse en actitudes sanas y conductas honestas en la 

mayoría de edad. 

Todos los seres humanos independientemente de credos, razas, sexo o afiliación 

politica, aceptemos como universalmente bueno y válido, para las sociedades y los 

indiViduos, el valor, por ejemplo de la integridad y honestidad 



El infundir valores y principios morales en la niñez, como el respeto a la legalidad, 

significa como ya dijimos, la mejor garantía de forjar seres humanos poseedores de una 

sólida ética del carácter; seres capaces de construir una sociedad mejor, sobre los 

Cimientos que nos legaron generaciones pasadas de hombres íntegros, que son orgullo 

de nuestras respectivas culturas; seres en suma, dispuestos a rechazar las conductas 

y prácllcas de corrupción, sea ésta de la clase que fuere 

Es a la doble moral, que frecuentemente detectan los hijos en los padres, el 

subordinado en el supenor, el empleado en el contratante, el segUidor en los líderes, 

etc. Bien sabemos, en términos generales, que una es la pérdida social, y otra muy 

diferente la práctica. 

Existe una razón más, Igualmente importante, para proponer la educación axiológica, 

como antídoto de la corrupción el grado máximo de evolución madura que podemos y 

debemos alcanzar los seres humanos en las relaciones interpersonales: la 

interdependencia. 

En efecto, todo ser humano Inicia su vida como niño totalmente dependiente de otros. 

Después, gradualmente se hace cada vez más independiente tanto en lo físico como 

en lo mental y emocional Por último en consonancia con las leyes de la naturaleza 

interdependiente, descubre que existe un sistema ecológico que la gobierna a ella y 

también a la sociedad. En suma, descubre que la realización plena de los individuos se 

logra en las relaciones con los otros, que la vida humana más eficaz se alcanza en la 

interdependencia. 

La corrupción, es la antípoda de la interdependencia. No sólo rompe la armonía intenor 

del individuo sino que también fractura ( corrompe) las relaciones sanas entre los 

individuos. 

Desde la perspectiva de la Interdependencia, muchas acciones antlcorrupclón podrian 



convertirse en simples reaCCiones, en actos tardíos o en parches "de personalidad", 

que a la larga sólo dejarán Intacto el problema crónico. 

De ahí la necesidad de ensanchar el imperio de los valores humanos a través de la 

educación, a fin de facilitar a las generaciones venideras el acceso al estadio supremo 

de la Interdependencia. De modo que toda relación comience a construirse en el 

interior, en el propio carácter de cada ser humano. 

Cuando éste se vuelva independiente, es decir, arraigado en principIos correctos, 

capaces de organizarlo en torno a sus prioridades vitales, entonces podrá lograr la 

interdependencia y construir, relaciones ricas, duraderas y altamente productivas para 

otras personas. 
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:APITULO l. MARCO JURIDICO CONCEPTUAL 

1) Nociones sociológicas fundamentales relacionadas con el tema . 

. a construcción conceptual de la Sociología frente a la historia que 

Iretende analizar la concatenación causal de las personalidades, 

!structuras y accIOnes individuales estimadas cultural mente 

mportantes, encuentra su material en las realidades de la acción 

;onsideradas también importantes desde el punto de vista histórico. 

~afael Márquez Piñero nos dice que: 

Algunos autores determinan que la delimitación del concepto 

Derecho Social" no se ha conseguido o, en muchos supuestos, se ha 

!stablecido equivocadamente; por ejemplo, José Ortega y Gasset, 

!stablece que Augusto Comte no aclara qué es lo que se entiende 

lor sociedad.'" 

lulián Marías, considera que: 

Si en la historia se cuenta que han pasado muchas cosas sin saber 

:on claridad a qUien le han pasado, en la Sociología se ubican 

:Iertos hechos pero sin tomar en consideración que han ocurrido, es 

jecir, olvidando que su realidad consiste precisamente en haber 

lcaecido. 

La vida histórica y la vida social son dimensiones complicadas, y 

1mbas son incomprensibles si no se sabe qué es vida, en su sentido 

Autor citado por MÁRQUEZ PIÑERO Rarael SOClologia Jurldlca Editorial Trillas Mexlco 1999 2" Relmpreslon Pág 19 
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,rlmario y radical, es decir, vida humana Individual. 

:1 análisis de la vida humana en su realidad efectiva descubre la 

;ociedad y la historia como constitutivos suyos, radicados en la vida 

nisma.,,2 

3egún Max Weber: 

Los conceptos de la Sociología son relativamente vacíos frente a la 

:oncreta realidad de lo histórico. 

Como contrapartida se registra una uniformidad de vocablos lo cual se 

:onsigue adecuando el sentido de las nociones. 

Dicha adecuación se logra por medio de conceptos y reglas racionales; 

10 obstante, la sociología intenta igualmente aprehender fenómenos 

rracionales, por ejemplo, los místicos, los proféticos y los afectivos 

nediante conceptos teóricos adecuados por su sentido. 

'En todos los casos la SocIología toma distancia de la realidad y sirve 

Jafa el conocimiento de ella en la medida en que mediante la indicación 

jel grado de aproximación de un fenómeno histórico a uno o varios de 

3St05 conceptos, quedan tales fenómenos conceptualmente ordenados. 

'Un mismo fenómeno histórico, puede ser ordenado por uno de sus 

elementos, por ejemplo, como feudal, por otro como patrimonial y como 

ourocrático por algunos más. 

'Además de los tipos Ideales, la Sociología se vale de los llamados tipo 

promedio, cimentados en el género empírico estadistico; en la Sociología 

la construcción de los referidos tipos promedio sólo puede darse cuando 

se trate de diferencias de grado entre acciones cualitativamente 

1 Clr MARIAS. Juhán La estructura social SOCiedad de estudiOs y pUblicaciones Madrid. Espafia t9S5 Págs 32 y 34 
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iemejantes por su sentido. 

La Sociología es una ciencia que pretende entender, interpretándola, la 

:lcción social para, de esa manera, explicarla causal mente en su 

iesarrollo y efectos. 

Por acción debe entenderse una conducta humana, siempre que el sujeto 

) los sujetos de la acción enlacen a ella un sentido subjetivo 

La acción social, por tanto, es un acción donde el sentido mentado por 

iU sujeto o sujetos está referido a la conducta de otros, orientándose por 

~sta en su desarrollo, 

_a Sociología trata de conceptos generales, de tipos, de regularidades y 

iel funcionamiento de la realidad social, y consiste en el estudio de la 

'ealidad social en su carácter, en su estructura y en su funcionalidad."3 

=ederico Hegel, sostiene que: 

El positiVIsmo al postular como única fuente de conocimiento a la 

~xperiencia, dio lugar a la aparición de las corrientes naturalistas, que 

;oncibieron la Sociología como mera ciencia de la naturaleza, análoga a 

a Física y a la Biología entre otras. 

_a sociedad es como una realidad independiente de los seres humanos 

ntegrantes de la misma; y es un espíritu objetivo concebido como un 

:;istema dialéctico de ideas,4 

::'1 ingrediente social se encuentra presente en muchas realidades del 

10mbre, por ello el sociólogo tiene ante si un vasto panorama del que 

:ada quien ha recalcado los elementos que le han parecido más 

'elevantes. 

crr WEBER, Max Economla y sociedad Fondo de Cultura Económica. Mé)(ICO 1974 Págs 16 y 17 
Cfr HEGEL. Federico Fllosofia del Derecho Revista de occidente Madrid, Espal"ia 1970. Pág 46 
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_as divergencias de la orientación doctrinal, de la forma de tratar las 

~uestiones y de las soluciones postuladas, afectaron al objeto de la 

~iencia sociológica. 

_a razón de tanta imprecisión respecto del contenido de la Sociología y 

je sus problemas fundamentales, se debió a que se dieron por supuestas 

as nociones de sociedad y de individuo, y para ello se utilizaron 

;onceptos poco claros y ambiguos. 

::1 Maestro Luis Recaséns Siches, define a la Sociología como. 

El estudio científico de los hechos sociales, de la convivencia humana, 

je las relaciones interhumanas, en cuanto a su realidad o ser efectivo. 5 

)el concepto expuesto, se destaca que la Sociología se ocupa de la 

::onvivencla y de las relaciones interhumanas, mientras que otras 

::iencias sociales no hacen del hecho social el tema central de su 

~studio; por ello, la sociología tiene como temática central el investigar 

as relaciones y las actividades Interhumanas. 

_a Sociología está constituida por un conjunto de conocimientos y se 

·efieren a conjuntos indeterminados de fenómenos sociales en cualquier 

:iempo y lugar, siempre que dichos fenómenos guarden ciertas 

:.aracteristicas similares, por ello podemos considerar que la ciencia 

Jbjeto de nuestro estudio, formula sus leyes y sus conocimientos se 

::ircunscriben al ámbito de los fenómenos interhumanos. 

::'n consecuencia, los conocimientos que forman la Sociología no están 

jispersos, sino que guardan una relación reciproca, guardando 

:onsecuentemente, un orden unificador. 

¡ Cfr RECASf:NS SICHES, LUIS Soclologla editOrial Porrúa MéXICO 1994, 23- EdiCIón pag 46 
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) Fenomenología socíal. 

'uede entenderse el fenómeno como cualquier manifestación 

naterial o espiritual, que se coloca en un conjunto de reglas, un 

nade lo o un esquema, y otras veces se observa como un 

;omportamiento, una relación o una situación concreta. 

lon de muy variada naturaleza y especie los fenómenos jurídicos; 

lay fenómenos jurídicos primarios y secundarios. 

_os fenómenos primarios, lo son en la medida en que todos los 

jemás derivan de ellos; en una jerarquía que transite de lo general a 

o particular, se encuentran en el más alto nível de la generalidad, 

~jemplo de este tipo de fenómenos pudiera ser el texto de una ley. 

::sta especie de fenómeno, es generador de los fenómenos 

¡ecundarios, empero, con la salvedad de que el fenómeno primario, 

.iene a su vez origen en otros fenómenos, los cuales son las 

.uténticas fuerzas creadoras del Derecho. 

Pudiéramos ubicar como fenómenos secundarios el contenido de una 

sentencia, y es un fenómeno secundario porque crea una situación 

lurídica determinada derivada del fenómeno primario que es el 

pronunciamiento de la sentencia. 

Los fenómenos juridicos esencialmente, deben ser considerados 

como de autoridad de poder. 

También se pueden dividir los fenómenos jurídicos, en fenómenos de 

poder y fenómenos bajo el poder 
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Un fenómeno de poder sería la clausura de un establecimiento 

:omercial, y el respetar la situación jurídica que ha generado la 

:Iausura, nos ubica en un fenómeno bajo el poder, porque la 

voluntad individual del gobernado se somete al acto jurídico 

ad m i n i strativo. 

Max Weber señala que: 

"Poder significa la probabilidad de imponer la propia voluntad, 

dentro de una relación social, aún contra toda resistencia y 

cualquiera que sea el fundamento de esta probabilidad. 

"Su origen se encuentra en una conducta que, individual en su 

comienzo, se transforma en un modo colectivo, por ello es necesario, 

que a esa conducta individual se adscriba un poder social mediante 

el cual y por cuya función logre colectivizarse. 

El poder social en virtud del cual se colectiviza un comportamiento 

individual no es necesariamente una cualidad intrínseca de ese 

comportamiento, también puede depender de factores extrínsecos 

que apoyen esa conductaS 

Igualmente, los fenómenos jurídicos pueden ser fenómenos 

instituciones y fenómenos casos. 

Un ejemplo de fenómeno institución sería el matrimonio, porque se 

ubica jurídica y socialmente dentro del rango institucional. 

e Cfr WEBER, Max Op Clt Pags 6 y 7 
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I fenómeno caso es una derivación del fenómeno Institución, porque 

e trata de una aplicación de él, por ejemplo, la acción de evicclón 

el comprador, tras la venta, es un fenómeno caso en relación con el 

enómeno institución de la compraventa . 

. a Sociología general distingue dentro de ella numerosos tipos de 

elaciones, de cooperación, de competición y de conflicto, y dentro 

le estos se presentan frecuentemente situaciones que pueden dar 

ugar a fenómenos primarios, a fenómenos secundarios, a fenómenos 

le poder y a fenómenos bajo el poder, porque la realidad social 

)ermite ubicarnos y observar que hay íntima relación en toda la 

enomenología jurídica. 

;omo ya lo establecimos en su oportunidad, los fenómenos jurídicos 

¡on heterogéneos y muy difíciles de situar dentro de una sola 

:Iasificación; motivo por el cual, consideramos pertinente hablar de 

enómenos jurídicos contenciosos y fenómenos jurídicos no 

:ontenciosos. 

_a relación de conflicto es especialmente significativo para la 

sociología, por ello, al hombre social se le describe como a un 

10mbre en conflicto, mismo que supone un proceso de interacción en 

el cual los hombres o los grupos contienden unos contra otros. 

De lo 'explicado, es probable colegir que se presenten 

contrariedades entre individuos, entre individuos y grupos, así como 

conflictos entre grupos. 

Como fenómenos no contenciosos, entendemos aquellos que se 

derivan y se observan en la relación interhumana y ante ellos, la 

10 



sociología jurídica no puede desconocer ni debe ignorar la 

importancia del estado contencioso de los fenómenos que investiga. 

La justiciabilidad, que es el paso posible al proceso y al juicio, es el 

trazo característico del fenómeno jurídico en contraposición a los 

fenómenos regulados por los usos sociales. 

Lo descrito nos recuerda la diferencia entre las normas jurídicas y 

los convencionalismos sociales; en el primer supuesto, cuando eXiste 

incumplimiento o inobservancia del Derecho, ha lugar a la 

coercibilidad; en tanto, la no observancia de aspectos o 

convencionalismos sociales, lo único que genera es ser mal visto o 

ser rechazado por el grupo social al cual se pertenece o del cual se 

forma parte. 

11 



,) El Estado y el poder. 

'odemos considerar que la aparición del Estado nacional es relativamente 

'eclente en la historia de la humanidad, pues emerge en el siglo XII, en 

::uropa, cuando es identificado como una forma de organización política, 

a cual surge y se va desarrollando en las sociedades de la época, 

,onforme sus necesidades y limitaciones específicas, se consolida a lo 

argo de un proceso que alcanza al siglo XIX y que aún continúa 

3vanzando en nuestros días en busca de su perfeccionamiento. 

clablar de origen, la integración y las tareas del Estado es entrar en una 

3rea polémica, en razón de la gran cantidad de acepciones generadas por 

'os expertos en la materia, quienes pretenden describir con exactitud este 

fenómeno, el cual ha sido un protagonista importantísimo de la vida 

social, y que se hace presente en los aspectos más insignificantes de la 

~otldianldad mediante mecanismos de control que se renuevan de acuerdo 

de acuerdo con la creciente complejidad de las relaciones humanas 

Para alcanzar esta Importancia, el Estado, en su fase moderna, tuvo que 

trascender, y enterrar a las viejas estructuras políticas que le 

precedieron, para lo que se valió de los nuevos intereses que 

conformaron al Renacimiento y que ubicaron al hombre como centro del 

universo. 

Ya en los comienzos del siglo XV fue generalizándose en Italia la 

necesidad de una palabra que incluyese en su significación la 

estructura total del Estado y abarcase integralmente, a los elementos 

constitutivos a los cuales se atribuía mayor preeminencia; esto es: la 

organización de la ciudad como entidad jurídico política y su 

gobierno constituido 

12 



:1 proceso de expansión territorial de Roma, operado sobre casi todo 

,1 mundo occidental entonces conocido, produjo también, aunque en 

10do imperfecto, una concomitante transformación conceptual en la 

erminología jurídico-estatal. 

:n esta larga pugna del Estado contra las añejas estructuras, el 

lerecho ha caminado de la mano de aquél, como una fuerza opuesta 

11 sistema de privilegiOS propios de la forma antigua de organización 

lolítica; el Derecho evoluciona con el Estado y se vincula con él 

:ada día más, hasta llegar a confundirse con él, al grado de ser 

:onslderados por algunos estudiosos una misma cosa, estableciendo 

lue el Estado es la expresión juridica de la sociedad. 

~esulta imprescindible destacar la importancia del Derecho como 

actor de organización del Estado, ya que es él quien asigna 

.tribuclones a los entes estatales, establece sus mecanismos de 

.cción, y les fija los I imites conforme a los cuales deben conducirse 

,n su contacto con los particulares, 

:omunidad al establecer las bases 

nterrelación, 

asimismo, él organiza a la 

sobre las que se da su 

'ara realizar sus funciones, el Estado tiene la posibilidad de 

mponer sus mandatos por medio de la fuerza que él mismo ha 

nstitucionalizado, y que es lo que distingue al Derecho de los otros 

;istemas normativos 

~afael Bielsa nos explica que: 

'El Estado es la organización de la nación, en cuanto es ésta una 

13 



,ntidad concreta, material, compuesta de personas y de territorio,'" 

La generosidad de conceptos en este punto, es tan variada como los 

~riterlOs que han servido de base para formularlos y al respecto, 

Jptamos por el que nos ofrece Jellinek quien define al Estado como: 

'La corporación formada por un pueblo dotada de un poder de mando 

ariginario y asentada en un determinado territorio,"· 

Hans Kelsen manifiesta que, 

'Un Estado no constituye más que la personificación de un orden 

jurídico específíco, el cual ha alcanzado cierto grado de 

centralización, por ello todo Estado no sujeto a Derecho es 

impensable, en virtud de que sólo existe en actos realizados por 

hombres y en virtud de estar determinados éstos actos por normas 

jurídicas, el Estado adquiere caracteres de persona moraL'" 

El Doctor Juan Carlos Smith, en la Enciclopedia Jurídica Omeba nos 

ofrece la siguiente panorámica: 

"Los griegos no poseyeron, en realidad un vocablo cuya significación 

expresase, de modo preciso, la relación en que se encontraban los 

territorios de la hélade respecto de sus habitantes, 

"Por analogía, podemos sin embargo decir, que a la organización 

jurídica de una comunidad que hoy nosotros denominamos Estado, 

ellos designaban polis, concepto éste que era Idéntico al de ciudad, 

7 BIELSA, Rafael Derecho Administrativo Tomo I EditOrial La Ley, Buenos Aires, Argentina 1964 Pág. 8 
& JELLlNEK, George Teoría del Estado Editorial Alb3tros Buenos Aires. Argentina 1978 2' Edicl6n, Pág, 43 
Q el, KElSEN. Hans Teoria Pura del Derecho Traducción de Roberto Vernengo Edil U N A M MéxiCo 1979 Págs 314y 315 
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"Es por ello que toda especulación doctrinarla acerca del Estado no 

era para los griegos sino un conjunto de afirmaciones en torno a la 

organización de la ciudad. 

En forma análoga, los romanos denominaron originariamente civitas 

a la ciudad estado, empero, tomando más tarde, como objeto de la 

consideración filosófica también a la comunidad de individuos, 

usaron la designación de res pública para expresar con ella la cosa 

común, es decir, que jurídicamente corresponda al conjunto de 

funciones y de bienes pertenecientes a todos los ciudadanos. Más 

tarde utilizaron ésta denominación para expresar a la comunidad 

política misma."1O 

Smith, continúa explicando que. 

"Usáronse así los términos de res pública primero y de Imperium 

después, no para expresar al Estado romano mismo, SinO para 

designar al poder de mando. 

"Paralelamente reserváronse las expresiones de populus y gens para 

denominar ya al pueblo todo, ya a un conjunto de familias 

integrantes de pueblo 

"No obstante estas denominaciones usuales, Ulpiano y Aurelio Víctor 

emplearon respectivamente los términos status reipubllcae y status 

romanus para referirse al Estado romano considerado como una 

entidad jurídico-política. 

'OSMITH. Juan Carlos EnCIclopedia Jurídica OMEBA Editorial DnsklU Tomo VI. Buenos aires, Argenlina 1979 Págs. S16. 
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Durante la edad media no eXistió tampoco, un vocablo que 

,xpresase, en modo general, la significación jurídica del Estado. 

'ues las denominaciones de civilas, ¡and, lerrae y burg, empleadas a 

lartir de la consolidación del poder feudal en Europa, representaron 

¡na traslación restrictiva de la Significación romana evolucionada, al 

,Iemento puramente territorial del Estado 

'or otra parte, las palabras de origen latino regno e imperio, usadas 

;obre todo a partir de la creación en el año 962 del Sacro Imperio 

'l.omano Germánico para designar a 

bajo el )olíticas estructuradas 

,ontrastaban con el significado 

las grandes unidades jurídlco­

sistema monárquico feudal, 

político de otras formas de 

)(ganización estatal, tales como el régimen comunal adoptado por 

as ciudades italianas de Florencia, Venecia, Génova, y resultaban, 

Jor ello, inaplicables en forma genérica."" 

ca generalización del término dio origen, paralelamente, a la 

~eneralizaclón de su significado. La expresión stato comenzó así a 

9mplearse para designar en abstracto a toda organización juridlco­

política y a su forma de gobierno, sea ésta de tipo monárquico o de 

tipo republicano. 

Hay una nueva transformación del esquema significativo, esa 

diferencia conceptual tiene, Sin embargo, un fundamento histórico, 

ya que en Francia se venía usando el término Estat desde el siglo 

XIII como expresivo de determinado grupo social. 

Los reyes de Francia habían pedido muchas veces su opinión sobre 

asuntos públicos al clero o a la nobleza, cuyas respectivas 

" SM!TH, Juan Catlos Op ell pag 816 
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Hganizaciones eran consideradas como estamentos o estados 

;ociales 

_a Institución de los Estados generales tuvo en Francia un 

lronunciado matiz político ya que la monarquía la usó como un 

nedio para limitar progresivamente los privilegios feudales 

::n Alemania, en cambio, la significación del término status se 

nantuvo indeterminada durante el siglo XVIII, en tal medida que se 

31udía con aquél tanto al Estado en sí, como a la Corte o a la cámara 

je los príncipes, pero a partir de los últimos decenios del siglo 

XVIII, se unificó el concepto, designándose con la voz Estado a la 

estructura total de la comunidad política. 

La profusa literatura de los siglos XIX Y XX, derivada, por un lado, 

de la extraordinaria intensificación de las investigaciones científicas 

y, por otro lado, del planteo y adopción de múltiples sistemas 

filosóficos-políticos, lejos de unificar la significación de la voz 

Estado, la ha diversificado. 

Concluye el Doctor Juan Carlos Smith estableciendo: 

"Aparecen así las denominaciones concretas de Stato de Flrenze, 

Stato de Génova, etcétera, en las cuales la significación del vocablo 

stato es posiblemente, la que corresponde a la constitución o 

estatuto jurídico. 

"La adopción de la idea de Estado en este sentido, adviértese 

claramente ya por primera vez en la obra fI príncipe, de Maquiavelo. 
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'Posteriormente, a fines del siglo XVIII Bodin emplea la palabra 

république para referirse al Estado en general, reservando el 

vocablo Estat para aludir a una forma del Estado, es decir, Estado 

aristocrático o Estado popular. 

"En 1302 Felipe el Hermoso, constituyó los Estados generales, 

institución de carácter deliberativo, integrada por tres asambleas 

representativas de los tres estados, el clero, la nobleza y la 

burguesía, que se reunían separadamente pero sin ejercer, ninguna 

de ellas, funciones legislativas. 

"En los comienzos del siglo XVIII, Loyseau en Francia y Shakespeare 

en Inglaterra emplean respectivamente los vocablos état y state, en 

el sentido amplio que propugnaba Maquiavelo. 

"En el curso del siglo XVIII, en Alemania se consolida la expresión 

Estado, sin duda bajo el influjo de la literatura de la ciencia del 

Estado, y se le designa con esta voz a la totalidad de la comunidad 

política. 

Al final del citado siglo se termina éste proceso correspondiente a la 

transformación operada en la conciencia general que llevó a 

convertir los territorios en estados. Sin embargo, la voz Estado 

conserva un doble sentido cuyo rastro se deja sentir hasta nuestros 

días ,,12 

El Derecho Administrativo es considerado como una disciplina de la 

ciencia jurídica que tiene por objeto la elaboración dogmática y la 

reducción a sistema de los conceptos, los principios, las normas, las 

12 SMITH, Juan Carlos Op Clt Pag 817 
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instituciones de Derecho positivo referentes a la administración 

pública. 

Igualmente debe ser considerada como una disciplina que se ha ido 

estructurando de acuerdo a la transformación del Estado y de las 

normas que regulan su existencia y sus relaciones con los 

gobernados. 

Así como el Estado ha tenido diversas formas de manifestarse en el 

tiempo y en el espacio, los derechos de los particulares frente a él 

han tenido un contenido muy diverso, desde su ausencia total en los 

Estados absolutistas hasta su precaria existencia en el Estado 

liberal y el desarrollo de todo un sistema jurídico en el Estado 

social. 

De acuerdo a lo anterior, existen diferentes enfoques de estas 

relaciones y de su regulación, según la época y el lugar de que se 

trate, siempre a partir de la concepción político-económica de esa 

organización de la sociedad, que conocemos con el nombre de 

Estado. 

En los Estados absolutistas, fue imposible el desarrollo de un 

Derecho Administrativo al no haber sujetos de Derecho, ni derechos 

que pudieran ser regulados por algún ordenamiento jurídico. 

La existencia de esa organización jurídico política que denominamos 

Estado, se manifiesta a través de un gran número de actividades de 

diverso contenido, forma y propósito. 

En todo Estado de Derecho, la actuación de sus órganos responde a 
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)Ianos y programas para la consecución de sus fines, med iante 

jlversos mecanismos que van desde la estructuración de las formas 

lasta la ejecución de actos concretos. 

C:uando el Derecho estudia las actividades del Estado asigna 

jiversos fines a esos propósitos, formas, medios y contenidos, en 

9special sobre sus fines, funciones, atribuciones y cometidos. 

La determinación de los fines del Estado, repercutirá de manera 

directa y terminante sobre las actividades de éste, toda vez que para 

la consecución de aquellos deberán realizarse las actividades 

suficientes y necesarias. 

La precisión de los fines del Estado ha sido una cuestión muy 

debatida desde sus orígenes, lo cual implica la diversa concepción 

que de él se ha tenido, de acuerdo con la época y el lugar de que se 

trate, así como la concepción filosófica política que de él se tenga, 

puesto que diversas corrientes han negado la existencia de fines y 

otros se refieren a los fines objetivos o particulares de cada estado, 

o a los fines subjetivos del mismo. 

El fin último del Estado debe ser el bien común, denominado bien 

público, adoptado por el Estado, expresado en diferentes 

declaraciones políticas para afirmar la independencia de la patria 

respecto del exterior, mantener la tranquilidad y el orden en el 

interior, proteger la libertad y el derecho de los súbditos, y proveer 

el bien común de los mismos, establecer la justicia, o en su caso, 

asegurar la tranquilidad doméstica, promover el bienestar general y 

preservar nuestra seguridad y la de la posteridad. 
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:1 contenido de estos fines también ha variado según el tiempo y 

ugar, ya que algunos han conSiderado que se concretiza en el 

,ienestar general, otros lo circunscriben a la moral, a la seguridad o 

I la libertad. 

'ara alcanzar los propósitos que se ha fijado, el Estado actúa de 

¡iversas maneras y en diversos campos. Ésta forma de estudiar es lo 

¡ue se conoce como funciones del Estado, el Estado puede realizar 

unciones de regulador de actividades o ejecutor de las mismas, así 

:omo una persona puede realizar funciones de padre, hijo o 

lstudiante, el Estado también tiene diversas formas de manifestarse. 

::1 concepto de función del Estado no ha sido plenamente precisado, 

lún no se ha llegado a estructurar un concepto que en forma objetiva 

o identifique. 

'or ejemplo, el Maestro Gabino Fraga dice que la palabra "función" 

iene un significado preciso, pues con ella se designa la forma de la 

3ctividad del Estado, 

3ctividad como el 

no el contenido de la misma, entendida dicha 

conjunto de actos materiales y jurídicos, 

)peraciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la 

egislaclón pOSitiva le otorga. 

El otorgamiento de dichas atribuciones obedece a la necesidad de 

~rear jurídicamente los medios adecuados para alcanzar los fines 

estatales,13 

La expresión "función" produce dificultad en su aprehensión, pero se 

puede precisar diciendo que es la forma de la actividad del Estado 

--------._"" 
13 Cfr FRAGA, Gablno Derecho Administrativo Edltorlal Porrua MéXICO 1996 34- Edición Pág 13 
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lue se manifiesta como expresión creadora de normas, como 

.plicación concreta de la Ley o como solucionadora de conflictos 

urídicos entre las personas, es decir, que la forma de manifestación 

lel Estado, de acuerdo con los principios de Montesquieu, sólo 

lUede ser legislativa, ejecutiva y judicial. 

:1 poder del Estado se expresa en esas tres formas, a través de los 

irganos que para tal efecto ha creado. Algunos autores, como 

;ayagués agregan una cuarta función, la constituyente, que en 

lUestro sistema jurídico es materia del Derecho Constitucional, 

:onocida con el nombre de Poder constituyente." 

)on Andrés Serra Rojas, precisa: 

La función del Estado debe ser entendida como los medios que 

3dopta el Derecho para realizar los fines del Estado.,,'5 

~etomando las ideas expuestas, encontramos que en la realización 

:le sus funciones 

:liversos tipos 

para la consecución de sus fines, el Estado realiza 

de actividades, las cuales se han agrupado de 

3cuerdo a sus características, en actividades de policía, de servicio 

y de fomento. 

Cualquier actividad del Estado puede ser incluida en alguno de estos 

grupos, y depende de los fines que se haya propuesto para 

identificar una mayor o menor actividad en cada uno de ellos. 

Así nos encontraremos que en el Estado liberal, la mayoría de las 

I~ Cfr. DELGADILLO GUTIÉRREZ, lUIS Humbel"to y otro. Compendio de Derecho Administrativo, Edltorlol Porrúo. MéxICo 1994 
Póg 31 
I~ Cfr. SERRA ROJAS, Andrés Derecho Admlnlsfrotl'lO. Tomo r. Edltoriol PornjQ. México. 1996. 17", EdlcI6n Póg_ 72. 
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actividades estatales se identifica con el grupo de policía, ya que 

fundamentalmente se circunscriben actividades del ejército, policía, 

justicia, salubridad y diplomacia, dejando los otros dos grupos con 

un mínimo de contenido. 

En el Estado intervencionista, las actividades del servicio público, y 

sobre todo las de fomento, se Incrementan considerablemente al 

transformarse los fines del Estado. 

En nuestra opinión, la organización estatal debe basarse en una 

estructura jurídica, y logrará el Estado de Derecho, a partir del 

momento en que los integrantes de la comunidad se sometan a las 

normas legales, creadas para el efecto de regular la convivencia 

entre los individuos. 
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(d) Fenómeno de la Corrupción. 

En una primera acepción, el término de corrupción significa" cambiar la naturaleza de 

una cosa volviéndola degradada o mala" 16 Así, la palabra corrupción está vinculada a 

la idea de que existe una cierta naturaleza o manera de ser que cambia o degenera. 

Sin embargo, ésta es una noción tardía en la filosofía y en el pensamiento social 

En los albores del pensamiento filosófico, " el Samkya de la antiguedad hindú concibe 

a la materia como eterna y en estado de creación y destrucción constantes "." Más 

tarde, Aristóteles utiliza el término de corrupción ( phthora ) en su teoría del cambio. 

Para Aristóteles, " el cambio es siempre la sustitución de una cosa por otra, como 

actualización de una potencia. Cuando la forma sustituida es radicalmente distinta, hay 

generación desde el punto de vista de la entidad que aparece o corrupción desde el 

punto de vista de la entidad que desaparece. Pero la generación y la destrucción son 

dos aspectos del cambiO" 18 De acuerdo con tal interpretación, la corrupción es un 

cambio radical de forma, que no entraña ninguna noción negativa 

Posteriormente, con la teología cristiana la corrupción aparece asociada al mal. Parte 

del presupuesto de que todo es bueno, y el mal es la falta de aquella bondad o 

perfección. En este contexto, corromper o corromperse es una acción que priva a un 

ser de su esencia. La primera acepción del diccionario se remite de algún modo a esta 

última manera de ver las cosas. La cual, parece estar implícita en la noción de 

perversión, como cuando se dice que se " corrompe a la juventud", " se corrompe el 

lenguaje ", etc. Es deCir, se corrompe algo, que de alguna manera era bueno o perfecto 

y se le transforma en malo e imperfecto. Aunque también está representada en el 

Derecho Penal por diversas figuras delictivas, como la prostitución de menores y otros 

actos contra la moral. 

(16) Ver Maria Mollner, DICCionario del uso español Editorial Gredas Madrid 

(17) Juan Manuel de la Mora, La Fllosofla en la literatura sánscrita, UNAM, MéXICO, pág 55 Y ss. 

(18) Cfr e Mugler, De la géneratlOn el de la corrupllOn, Societé Les Selles Lettres, 1966, Par[s Citado por Jorge 

Carplzo Macgregor, en la conferenCia Internacional Antlcorrupci6n, 1993, Cancún ,Mexlco 
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)esde luego, que este trabajo no es para explorar los significados mencionados, pero 

~onviene tenerlos presentes para tratar de precisar que entendemos por corrupción. La 

3cepción que nos interesa surge al menos con el estado moderno. En este sentido se 

'efiere a quebrantar la moral de la administración pública o de los servidores públicos. 

, En especial, hacer que un juez o un funcionario de la administración estatal obren en 

~ierto sentido que no es debido" 19. Es posible que este tipo de conductas tengan 

antecedentes muy remotos, pues no podemos afirmar que sólo surgen con el Estado 

moderno. Lo que se quiere decir es lo siguiente: el cohecho adquiere una supuesta 

justificación con el primer teórico el estado en su forma moderna. 

En " el Príncipe ", Maquiavelo establece como primer principio la exclusión de la moral 

de la política. Pensaba en la conservación del objeto de la actividad política, y que la 

corrupción era un medio y un recurso recomendable cuando se le utiliza para ese fin. 

Maquiavelo estimaba admisible aplicar cualquier medio en la lucha política, por eso 

aprobaba la perfidia y la crueldad de los gobernantes en la lucha por el poder. 

Asimismo, señaló la contradicción entre las masas populares y la clase política, como 

la llamamos hoy. 

Bajo esta concepción, el cohecho adquiere carta de naturalización en la teoría sobre la 

esfera pública. 

Con tales ideas se defiende el ejercicio arbitrario del poder y la impunidad. Lo cual 

significa que el poder estatal puede estar por encima de la Ley y el Derecho. 

Independientemente de estas aberraciones, Maquiavelo tiene el ménto de hacernos 

ver que la corrupción no es un asunto de psicología individual o de actitud de un 

pueblo, sino que es una consecuencia de ciertos mecanismos que rigen la relaCión 

entre gobernantes y gobernados. De tal manera que no es pensable una modificación 

de este estado de cosas SI no se modifican ciertos patrones de comportamiento que 

responden a la forma como se entiende el ejercicio de la actividad pública. 

(19) Op, Cit. Marra Mohner 
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'rente a los abusos del poder estatal, se ha erigido histórica y socialmente la cultura 

ln los derechos humanos Efectivamente podemos encontrar una correlación entre el 

lscenso del poder gubernamental y la emergencia de un conjunto de derechos y 

ibertades que se consideran como propias del individuo humano en tanto que tal. En 

lste sentido, los derechos humanos tienen como propósito limitar el ejercicio irrestrlcto 

lel poder estatal. Los pensadores del Iluminismo, desde Rousseau hasta Kant, 

ldvirtieron que todo poder tiene unas fronteras que nadie debe transgredir so pena de 

:aer en la barbarie " Tocqdeville buscaba poner lo medios para defender a un 

ndividuo cada vea mas desamparado, ante el crecimiento de la maquinaria estatal" 20. 

_a Constitución norteamericana y la Declaración francesa construyeron un paso 

3delante en el reconocimiento de los derechos humanos. Empero estos logros no 

Jisminuyeron la arbitrariedad ni la corrupción. 

El problema de la corrupción se basa en los mecanismos de poder que la hacen 

posible. En los regímenes totalitarios, antidemocráticos, la corrupción funciona como 

una solución pragmática que le permite al ciudadano escapar, así sea de un amanera 

circunstancial, a los controles implacables que son sustanciales a este tipo de estados. 

Los ejemplos contemporáneos del nazismo de Hitler o el Stalinismo permiten 

comprender los mecanismos que producen y reproducen la corrupción en un país. 

Además permiten idenlificar que la corrupción no sólo se realiza mediante dádivas 

pecuniarias, sino frecuentemente mediante " servicios " especiales o mediante 

conductas obsecuentes ante el hombre público, 

" La corrupción es el vehículo para escapar de los controles de poder ,,21. No elimina el 

poder, usa indebidamente el poder. Requiere siempre de los actores: el que da algo a 

cambio de sortear una ley, un reglamento o una disposición y el que permite o favorece 

esta conducta. En principio, " la corrupción es un comportamiento en el cual interviene 

(20) A Tocquevllle, La Democracia en Aménca. Alianza Editorial, Madrid, pág.266 ss 

(21) Ver Mlchel Foucault, Un diálogo sobre el poder Alianza EditOrLal. Madrid 
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na autoridad o un servidor público, y un particular que se beneficia de la conducta 

regular de aquél. Pero eso no obsta para que la corrupción también se realice en 

tras esferas de la Vida social, como en el sector privado ,,22 

'ero en ningún país la corrupción puede ser total. En cíerto modo, la corrupción es un 

fecto del poder despótico o totalitario. Es un resquicio que no nulifica al poder sino lo 

,fuerza. Pero para que haya actos de corrupción debe de haber reglas, disposiciones 

normas que deban aplicarse a la población en general, y lo que se logra con la 

orrupción es una situación indebida de excepción. Así la corrupción es una conducta 

ue vulnera el estado de derecho. 

'or otra parte, la corrupción tiende a perpetuarse y a convertirse en hábito o 

ostumbre. Cuando esto sucede, se vuelve un aditamento que acompaña las 

elaciones entre los gobernantes y gobernados . 

. a corrupción es el veneno de los Estados. Permitirla, consentirla o prohijaria es 

Dmentar las imperfecciones que atentan contra la naturaleza y los fines de los propios 

:stados. Combatirla Sistemáticamente y prevenirla no sólo es un deber de la moral 

,ública, sino que un imperativo de modernización política. 

Hace aproximadamente treinta años que la Ciencia Política comenzó a considerar a la 

:orrupción como un objeto de estudio a fin de establecer datos y categorías bajo el 

'igor del método científiCO. Antes sólo se había percibido a la corrupción como una 

;erie de hechos aislados de poder. Sin embargo, a partir de esa fecha se crearon 

:átedras ad-hoc. Brotó en el espíritu universitario e Intelectual un interés Inusitado para 

,studiar e problema específico de la corrupción. La obra pionera" Political Corruptlón " 

Je Arnold J. Heidenhelmer al inicio de los años setenta, logró reunir bajo el método 

~omparativo a los mejores científicos politicos y sociales de la época. 

22) Cfr Max Weber, Ensayos de Soclologla Contemporánea, Martlnez Roca. MéXICO 
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Je este esfuerzo surgieron definiciones de corrupción que la enuncian como 

'perversión del poder" ( HA Braz ), como" abuso de autoridad del servicio civil a fin de 

obtener un ingreso adicional del público" ( Jacob Van Klaveren), como "conducta de 

servidores públicos que se desvian del interés público, a fin de servir a los intereses 

privados" ( Samuel Huntlngton ), como" actitud típica de sociedades primitivas o poco 

:Jesarrolladas" ( Koenraad W Swart)" 23 

Importante es notar que caSI todas las definiciones conducen a la conclusión de la 

corrupción es el ocaso de la moral pública. 

Después de confrontar las diversas posiciones y teorias, la mayor parte coincide e que 

la corrupción no es sólo una serie de actos accidentales, sino una actitud derivada de 

una equivoca percepción de la responsabilidad ene el ejercicio del poder. Es inevitable 

invocar la presencia en este trabajo del gran filósofo politico inglés John Locke, quien 

sostenía que los más grandes errores políticos nacen de la idea-común entre algunos 

gobernantes- de creer que tienen el poder, en lugar de considerar que sólo conducen 

temporalmente, en representación de un mandato. 

Esta definición en la concepción del poder, necesariamente conduce a irregularidades 

al operar el concepto en la práctica. Por esta razón, como bien afirma Walter Lippman, 

"una campaña contra la corrupción en nombre del ideal de confianza no es solamente 

reparar lo que se ha descompuesto de algo perfecto, sino el implantar un nueva hábito 

de conducta de la antigua conciencia del hombre 

Es responsabilidad indeclinable de los gobernantes llevar a la práctica la máxima de 

Cicerón de " gobernar con el ejemplo". Ella ha sido, es y será universalmente válida 

como fuerza vinculante de legitimidad y de moralidad en el ejercicio del mandato 

público. 24 

(23) Jorge Carplzo Macgregor, Procurador General de la República. México, VI Conferencia Internacional 
Antlcorrupcl6n, 1993, Cancun , MéxIco 

(24) Ibldem 
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ndependientemente de la definición que se tenga de la corrupción o prácticas 

oorruptas, lo que SI resulta común a toda manifestación que califiquemos como práctica 

oorrupta y por tanto Inmoral; es que éstas nacen ligadas al fenómeno del poder 

~ntendido éste en su extensión más general. 

Si tomamos en cuenta que la corrupción se genera y reproduce a partir de todos los 

esquemas en que pueden operar las distintas estructuras de poder, tendremos que 

distinguir dos concepciones básicas al respecto. 

a) La que se considera que el Individuo a través del ejercicio de su libertad o libre 

albedrío, puede escoger entre las conductas moral y socialmente reprochables 

calificadas como prácticas corruptas o el cumplimiento de ciertas normas éticas, 

así como sus obligaCiones jurídicas y , 

b) La concepción de que el Individuo se encuentra determinado por las estructuras 

sociales, de tal forma que éstas limitan considerablemente su autonomía de 

voluntad; por lo que éste termina sucumbiendo por el determinismo de tales 

estructuras sociales. 
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,) Administración Pública 

'or administración pública se entiende, generalmente, aquella parte del Poder 

ejecutivo a cuyo cargo está la responsabilidad de desarrollar la función administrativa. 

)e esta manera, " la administración pública puede entenderse desde dos puntos de 

'ista, uno orgánico, que se refiere al órgano o conjunto de órganos estatales que 

lesarrollan la función administrativa, y desde el punto de vista formal o material, según 

,1 cual debe entenderse como la actividad que desempeñan este órgano o conjunto de 

irganos. Con frecuencia, suele Identificarse a la función administrativa como la 

lctividad de prestación de servicios públicos tendentes a satisfacer las necesidades de 

a colectividad". 25 

_a administración pública aparece desde que el hombre se organiza en sociedades, 

nás o menos complejas, en las que se distingue la presencia de una autoridad, que 

,ubordma y rige actividades del resto del grupo y que se encarga de proveer la 

,atisfacción de las necesidades colectivas fundamentales. 

I\costa Romero, relaciona la existencia de estructuras administrativas en sociedades 

como la del antiguo Egipto, en donde, bajo el régimen de Ramsés, existia un Manual 

de Jerarquía; en China, 500 años a.c., existió un Manual de organización y gobierno. 

En Grecia y en Roma, también existieron estructuras administrativas. 26 

Es un hecho que la Administración Pública, día a día acrece sus agencias, oficinas, 

departamentos o unidades administrativas, el personal de éstas y los medios 

materiales con que cuenta para ello. Sociológicamente se puede considerar que el 

aumento de población, el avance tecnológico y científico y la búsqueda de metas de 

(25) OsornlO CONes. FrancIsco Javier DIccionario Jurldlca MexIcano EditOrial Porrüa UNAM Tomo A - eH 
México 1996 7" Edición Pag 107 

(26) Cfr Acosta Romero, MIguel Teorla General del Derecho Administrativo Editorial Porrua, MéxIco 1981 4" 
EdicIón Pag 61 
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progreso y bienestar dentro de la sociedad, han provocado que la Administración 

Pública actúe en campos que hasta hace poco tiempo eran desconocidos. 27 

Por lo que se refiere a nuestro país, en la época precolombina, los pueblos más 

avanzados que ocupaban el territorio de lo que hoyes MéxICO, contaban con una 

estructura administrativa, a la que se habría de superponer la administración colonial. 

Durante esta época, la administración estaba bajo el mando del virrey que ejercía, a 

nombre de la Corona Española, además de la función administrativa, funciones 

gubernativas, militares, jurisdiccionales, legislativas y religiosas, de la más grande 

importancia. 

Al lado del virrey se encontraba la Real Audiencia, que coadyuvaba con éste en el 

ejercicio de la función administrativa, además de vigilar y controlar la acción del virrey 

A nivel central - peninsular participaban en la administración colonial el rey y sus 

secretarios, así como el Consejo de Indias. Finalmente, eXistían administraciones 

locales a dos niveles' a) provincial y distrital en el que participaban los gobernadores 

de reinos y provincias, al igual que los corregidores y alcaldes mayores, y b) local, en 

el que intervenían los cabildos y sus oficiales. 

Al consumarse la independencia nacional, el emperador Iturbide organiza la 

administración pública en cuatro grandes Secretarías de Estado' Relaciones Exteriores 

e Internas; Justicia y Negocios Eclesiásticos; Guerra y Marina y Hacienda. 

Obviamente las distintas situaciones y regímenes políticos que imperan en nuestro 

país, a lo largo del siglo XIX, afectan la organización y atribuciones de la 

administración pública, que conoce cierta estabilidad hasta el régimen porfirista. 

(27) Acosta Romero, Miguel, Op elt Pág 62 
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1\1 triunfo de la Revolución mexicana y baJo el imperio de la Constitución de 1917, el 

::stado Mexicano adopta un régimen claramente Intervencionista y, a través de lo 

jispuesto por sus articulas 30
, 27 Y 123, se compromete a proteger y promover las 

~ondiciones de vida de la población 

::ste esquema constitucional impondrá a la administración pública encabezada por el 

Jresidente de la República, un papel de importancia fundamental en la atención de las 

lecesidades sociales. Sobre estas bases el 31 de diciembre de 1917 se publica la 

Jrimera Ley de Secretarías de Estado, a la que habrían de suceder las leyes de 1935, 

1946 Y la del 23 de diciembre de 1958, que habría de ser derogada por la actual Ley 

Orgánica de la Administración Pública Federal (LOAPF)." 

Acerca de la noción de administración pública existen distintas corrientes, entre las 

que destacan fundamentalmente dos: el enfoque formal, según el cual se le considera, 

en palabras de Gabino Fraga como el organismo público que ha recibido del poder 

político la competencia y los medios necesarios para la satisfacción de los intereses 

generales. Por otra parte, el enfoque material considera, a la administración pública, 

siguiendo al propio Fraga, como la actividad de este organismo considerado en Sus 

problemas de gestión y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros 

organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecución de su 

misión. Con la misma óptica, Georges Vedel considera a la administración, en sentido 

funcional, como designando a una cierta actividad, y como en conjunto de personas 

cumpliendo tareas de administracIón, en su acepción orgánica. Es decir, al hablar de 

administración pública nos referimos tanto a la actividad administrativa que desarrolla 

el Estado, como al conjunto de órganos que desarrollan dicha actividad. 

Por su parte, Acosta Romero afirma que la administración pública es la parte de los 

órganos del Estado que dependen directa o indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene 

a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (Legislativo y 

Judicial), su acción es continua y permanente, siempre persigue el Interés público 

(28) Osornto Corves, FrancIsco Javier Op. Clt Págs, 107 y 108 
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Id opta una forma de organización jerarquizada, y cuenta con: 

1) elementos personales, b) elementos patnmoniales; c) estructura Jurídica y d) 

)rOCedlmientos técnicos 29 

;in embargo, precisa Vedel: la administración no es la única función del Ejecutivo, pero 

a administración es exclusivamente responsabilidad del Ejecutivo 30 

"sí pues, además de la función administrativa, el Ejecutivo Mexicano desarrolla 

unciones de gobierno y de Estado. 

::n México, en virtud del sistema federal que caracteriza a nuestro Estado, eXisten tres 

1iveles de gobierno: el municipal, el estatal y el federal. En cada uno de estos niveles 

Jodemos encontrar, el correspondiente nivel administrativo. 

(29) Acosta Romero, Miguel, Op Clt Pág 63 
(30)Cfr OsornloCorves Op Clt Págs, 111y 112 
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) Que es, y Como se Integra 

.a administración pública, como parte del aparato estatal se rige por el principio del 

:stado de derecho y en virtud de su actividad se encuentra subordinada al mandato de 

3 norma jurídica. 

:J artículo 90 de nuestra Constitución Política, precisa que la administración pública 

aderal será centralizada y paraestatal conforme a la ley orgánica que expida el 

:ongreso de la Unión, la que distribuirá los negocios del orden administrativo que 

,starán a cargo de las Secretarías de Estado y Departamentos Administrativos y 

lefinlrá las bases generales de creación de las entidades paraestatales, Dicha leyes 

a Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, publicada en el Diario Oficial de 

a Federación el 29 de diciembre de 1976 y modificada en últimas ocasiones por 

Jecretos publicados los días 28 de diciembre de 1994, 19 de diciembre de 1995, 15 de 

nayo y el 24 de diciembre de 1996, el 4 de diciembre de 1997, el 4 de enero y 18 de 

nayo de 1999 y 30 de noviembre del 2000, 

)e esta manera, conforme a las disposiciones legales aplicables, el Ejecutivo Federal 

¡e auxilia, para cumplir con sus funciones administrativas, de las dependencias de la 

3dminlstración centralizada y las entidades de la paraestataL En la primer categoría 

,ncontramos a las Secretarías de Estado, los Departamentos Administrativos y 

::onsejería Jurídica, Por otra parte, los Organismos Descentralizados, las Empresas de 

Participación Estatal, las InstitUCiones Nacionales de Crédito, e Instituciones 

NaCionales de Seguros y Fianzas y Fideicomisos, integran la Administración Pública 

Paraestatal 

La Ley Orgánica de la Administración Pública Federal define las atribuciones de las 

siguientes Dependencias: 

Secretaría de Gobernación, 
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Secretaría de Relaciones Exteriores, 

Secretaría de la Defensa Nacional 

Secretaría de Marina, 

Secretaría de Seguridad Pública 

Secretaría de Hacienda y Crédito Público 

Secretaría de Desarrollo Social 

Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales 

Secretaría de Energía 

Secretaría de Economía 

Secretaría de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación 

Secretaría de Comunicaciones y Transportes 

Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo 

Secretaría de Educación Pública 

Secretaría de Salud 

Secretaría del Trabajo y Previsión Social 

Secretaría de la Reforma Agraria 

Secretaría de Turismo, 

Consejería Jurídica del Ejecutivo Federal 31 

Las dependencias y entidades de la administración pública centralizada y paraestatal 

conducirán sus actividades en forma programada, con base en las políticas que para 

el logro de sus objetiVOs y prioridades de la planeación nacional de desarrollo 

establezca el Ejecutivo Federal (artículo 9° LOAP.). 

Asimismo, se precisa que las Secretarías de Estado y los Departamentos 

Administrativos tendrán igual rango y entre ellos no habrá, por lo tanto, preeminencia 

alguna. 

(31) Diario Oficial de la Federacl6n, 30 de Abnl de12000 
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\simismo, cabe señalar que la ley obliga a los Secretarios de Estado y Jefes de los 

)epartamentos Administrativos, a presentar al Congreso de la Unión un informe sobre 

1I estado que guarden sus respectivos ramos y de comparecer ante cualquiera de las 

;ámaras para explicar o aclarar algún asunto de su competencia. 

esta última obligación es extensiva para los Directores de Organismos 

)escentralizados y de las Empresas de Participación Estatal Mayoritaria. 

entre el Ejecutivo Federal y la administración centralizada existe una relación 

erárquica que subordina a ésta al poder de aquél. Dicha relación Jerárquica, explica 

,costa Romero, implica una serie de poderes como los siguientes: de decisión, de 

10mbramiento, de mando, de revisión, de vigilancia, disciplinario y para resolver 

:onflictos de competencia. Estos poderes determinan una clara relación de supra a 

;ubordinación entre el jefe de la administración pública y sus dependencias. 

'or lo que se refiere a las entidades de la administración paraestatal, " este poder no 

,xiste formalmente y sus relaciones con el Ejecutivo Federal se rigen, en primera 

nstancia, por su Ley orgánica o por el acto jurídico que les dé origen; así como por 

eyes generales en materia de planeación, programación, presupuestación, control y 

~valuación » 32 

::abe señalar que estas entidades se encuentran agrupadas por sectores 

3dmlnistrativos, a cuya cabeza se hallan las dependencias centrales encargadas de 

:oordinar las relaciones entre el Ejecutivo Federal y estas entidades. 

(32) Cfr Osorn¡o Corves, FranCISco Javier Op ell Pags 113 y 114 
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1) Diversos tipos de servidor publico. 

:1 poder del estado, en cualesquiera de las manifestaciones que prevé el artículo 49 de 

luestra Carta Fundamental: legislativa, ejecutiva y judicial, requiere de los medios 

jóneos que permitan su expresión, es decir, de los órganos a través de los cuales se 

nanifieste la voluntad estatal. Estos órganos son producto del ordenamiento jurídiCO 

¡ue los crea y regula para el adecuado ejercicio de la función pública 

.os órganos del Estado están constituidos por la estructura formal y sustantiva de la 

¡ue emana la voluntad pública, delimitada en su esfera de competencia legal y 

eglamentaria. Son precisamente las normas jurídicas las que prevén la existencia del 

irgano, su integración, su esfera de actuación y sus alcances La norma dispone el 

:ómo, cuándo y dónde, porqué y para que de la manifestación del poder estatal. 

>in embargo, la sola existencia de esta esfera de competencia no es suficiente para la 

lxpresión del poder públiCO. También se necesita la participación de una persona física 

1ue externe la voluntad del órgano del que forma parte, de tal manera que sea el 

,ropio órgano el que actúe a través del individuo. " La realización de los fines del 

estado no se concibe sin la actividad física de personas que son, en sentido lato, sus 

3gentes, los cuales, según el carácter jurídico de la actividad y la naturaleza del 

¡ínculo que los une al Estado, se dividen en funcionarios y empleados" 33 

Lo anterior pone de manifiesto la importancia de dos elementos, como partes 

3scenciales de una Unidad: la competencia y las personas físicas, ya que la sola 

3sfera de competencia, además de los edificios, el mobiliario y el equipo, sólo 

~onstituirían una estructura inanimada e inexpresiva, y por lo tanto, intracendente, y 

por otra parte, la sola actuación de la o persona física, sin atribUCiones legales o 

reglamentarias, sería la expresión de un individuo más de la población, no la actuación 

del poder del Estado 

~33) Rafael Blelsa, Pnnclplos de Derecho Administrativo. Buenos Aires. EditOrial Depalma, 1966, pag 464 
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\ partir de la Identificación de la persona fisica como parte integrante del órgano, se 

lan planteado diferentes cuestiones respecto de la situación del empleado público 

'rente al Estado, toda vez que no obstante que se le identifica como un elemento 

,xistencial del ente, sigue siendo un individuo con su propia esfera de derechos y 

)bligaciones e intereses particulares, ya que independientemente de que a través de 

a expresión de su voluntad, en ejercicio de sus derechos y obligaciones como tal. 

en este contexto, el primer problema que se plantea es la delimitación de quienes son 

os trabajadores del Estado y, en particular, cuales son sujetos de las 

'esponsabilidades públicas, ya que la doctrina y la legislación utilizan indistintamente 

os términos de trabajadores, empleados, funcionarios y servidores públicos, 

,demás de que en el uso común también se denomina 

rabajan para el gobierno. 

burócratas " a quienes 

0.1 respecto el Dr. Guillermo Haro Belchez nos dice que " En la legislación positiva 

nexicana encontramos una "selva semántica" notablemente confusa. La 

Constitución General de la República hace referencia tanto a funcionarios y 

empleados (artículos 89,118), como servidores públicos (artículos 108,113 Y 114 

), o bien simplemente al término" trabajador" ( apartado B, artículo 123 constitucional 

). La Ley Federal de los Trabajadores al Servicios del Estado, habla de "Trabajadores 

al Servicio del Estado ", la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores 

Públicos, alude a esta última acepción, en tanto que otras leyes relativas a la materia 

:omo la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del 

Estado, utiliza el concepto de " Trabajador del Estado ". La jurisprudencia de la 

Suprema Corte de Justicia ha agregado a los términos anteriores el de " servidores de 

la nación ", lo que ha terminado por adentrarnos en un laberinto semántico 

terriblemente complejo ,,34 

(34) GUIllermo Haro Belchez·" La reforma de la función pública en MéxICO, Madrid, Instituto de Administración 

Pública. 1986, pag 206 
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Por nuestra parte, usamos de manera distinta las expresiones" empleado público" y " 

funcionario público ", para Identificar a todos los trabajadores que de una manera 

permanente y regular mantienen una relación de servicios con el Estado 

Nuestra Constitución Política utiliza los términos" empleados ", " funcionarios ", " 

trabajadores " y " servidores públicos ", Así tenemos que respecto del Poder 

Legislativo, los artículos 74 Y 77 se refieren a los jefes y demás empleados de la 

Contaduría Mayor de Hacienda y de ambas Cámaras, con relación al Ejecutivo, el 

artículo 89 fracción 11, faculta al Presidente de la República para nombrar y remover 

libremente a sus colaboradores inmediatos, así como a los demás empleados de la 

Unión; yen el Poder Judicial se refiere a los empleados y funcionarios, en los artículos 

94 y 102, Por otra parte, el apartado B del artículo 123 regula las relaciones entre los 

Poderes de la Unión y el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores; el 128 se 

refiere al juramento constitucional de los funcionarios y, finalmente, todo el Título 

Cuarto se refiere a los servidores públicos, 

Lo anterior pone de manifiesto la gran diversidad de disposiciones que rigen las 

relaciones de los trabajadores al servicio del estado creando confusiones y dificultades 

por la falta de uniformidad en su regulación y la existencia de diversa situaciones 

conforme a cada grupo, así como graves diferencias entre ellos, lo cual impide hablar 

de un solo régimen Jurídico de los trabajadores al servicio del estado 

La situación descrita, que no es privativa de nuestro sistema jurídico, ha provocado que 

los tratadistas acusen la existencia de un gran desorden jurídico en esta materia, Al 

respecto Entrena Cuesta nos dice que" El concepto de funcionario ( en su más amplia 

acepción, como empleado público) es uno de los más imprecisos de cuantos se 

manejan por la doctrina jurídico-administrativa, debido, de una parte, a la discrepancia 

entre el sentido vulgar y técnico, y, de otra, a la diversidad de criterios con que se 

emplea en el Derecho Positivo"" 

(35) Entrena Cuesta Rafael. Curso de Derecho Administrativo, Madrid, EditOrial Tecnos 1982 pag 276 
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Con el término" empleado público" se identifica al trabajador de la Administración 

Pública Centralizada, generalmente conocido como burócrata, cuya incorporación se 

produce en la mayoria de los casos mediante el nombramiento; y del universo de 

empleados públicos se diferencia a los funcionarios, como aquellos empleados que 

tienen específicamente atribuidas sus funciones en las normas legales, con facultades 

de decisión y dirección, de tal forma que son la via a través de la cual se exterioriza la 

voluntad del órgano, como los secretarios de Estado, subsecretarios, directores y jefes 

de Departamento. 

Por tanto desde el punto de vista laboral, el término más amplio es el de " trabajador 

del Estado ", ya que implica a toda persona sujeta a una relación laboral, luego 

tenemos al " empleado público ", que se circunscribe al trabajador de la Administración 

Pública Centralizada; y finalmente, al" funcionario público ", diferenciado por atributos 

particulares que derivan de su condición juridica. 

Independientemente del enfoque laboral que se ha expuesto, el Derecho Mexicano dio 

un gran paso con la reforma que en diciembre de 1982 se realizó al Titulo Cuarto de la 

Constitución, al fijar las bases legales para la regulación de la "relación de servicios" 

entre el Estado y sus trabajadores, con un enfoque diferente al del Derecho laboral y 

laboral Burocrático, atribuyendo la calidad de servidor público a toda persona que 

desempeñe un empleo, cargo o comisión a favor del Estado, y sujetándolo a un código 

de conducta establecido en el articulo 47 de la ley Federal de Responsabilidades de 

los Servidores Públicos y a las sanciones por el incumplimiento de sus obligaciones, 

que afecten los valores fundamentales que confonman el ejercicio de la función pública. 

Del análisis del texto constitucional se desprende que el término más genénco que 

utiliza es el de "servidor público", con el cual se identifican a toda persona que tenga 

una relación de trabajo con el Estado, sin distinción del tipo de órgano que se 

desempeñe, o del ordenamiento laboral que lo regule, toda vez que las relaciones y las 

responsabilidades a que se refieren son ajenas a las del Derecho laboral Asi tenemos 
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que, en los términos del artículo 108 Constitucional, "se reputarán como servidores 

públicos a los representantes de elección 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 desempeñe un empleo, cargo o comisión de cualqUier 

naturaleza en la Administración Pública Federal o en el Distnto Federal" 

Por tanto, el solo hecho de desempeñar un empleo, cargo o comisión en los órganos 

del estado da la calidad de servidor público, ya sea que lo desempeñe como resultado 

de una eleCCión, un nombramiento de carácter administrativo, un contrato laboral, y un 

contrato civil de prestación de servicios, o una designación de cualquier otra 

naturaleza. 

En sentido positivo se manifiesta al respecto Guillermo Haro, cuando dice que "por lo 

que hace a la introducción que hace la última reforma Constitucional del término 

"servidor público" éste nos parece correcto, ya que engloba en su totalidad a toda 

persona que de una u otra forma desempeña un empleo, cargo o comisión en la 

Administración Pública. Incluyendo inclusive a los Representantes de Elección 

Popular, miembros del Poder Judicial, etcétera. Éste término uniformador nos ayuda 

enormemente para referirnos como mayor precisión al universo de personas ligadas 

al Estado" .. " 

A partir de la idea de serVidor público y su delimitación en materia de sus obligaciones 

y responsabilidades, se establecieron las bases para la diferenciación de su calidad 

laboral, que implica una serie de obligaciones y responsabilidades distintas de las que 

impone el ejercicio de la función pública, cuyo contenido regula el Derecho 

Administrativo. 

La organización del Estado Mexicano responde a un programa vigente por que recoge 

las aspiraciones de la mayoría. La administración es la herramienta con que el Estado 

(36) GUillermo Haro, Op Clt ,pag 213 
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cuenta para traducir en avances concretos el programa revolucionario, los servidores 

públicos son el fundamento de la administración y, por lo tanto, el elemento primordial 

de la acción estatal. 

, El hombre IndiVidual y socialmente considerado, es la finalidad definitiva de las 

instituciones, por ello el servidor público, como tal y como ciudadano, constituye la 

parte escenclal del sector público" ". 

Injustamente calumniado en muchas ocasiones, el modesto trabajador al servicio del 

estado es el pilar de la marcha de la administración. Muchas veces su presencia no se 

nota, lo que se nota es su ausencia; muchas veces se ignora su empeño en servir bien, 

lo que se conoce es su deficiencia, casI siempre se regatea el aplauso a sus aciertos, 

pero no se escatima la crítica a sus errores. 

En el servidor público, el gobierno mexicano ha encontrado un sector identificado con 

las aspiraciones reivindicatorias de las mayorías nacionales, porque proviene de ellas. 

SI hay servidores corruptos, no son, ni con mucho la generalidad. La existencia de 

algunos inmorales en la administración no autoriza a totalizar irresponsablemente. 

La mayoría, la abrumadora mayoría de sus técnicos, maestros, empleados y 

profesionales se conducen con rectitud y hacen de su labor satisfacción de un gobierno 

que se precia de estar al serVicio de los intereses más legítimos del país 

A veces la baja productividad de la función pública es responsabilidad de qUienes no 

hemos sabido diseñar procedimientos más ágiles y transparentes que aumenten la 

calidad de la gestión pública. También es producto de un frecuente desperdicio de 

nuestros valiosos recursos humanos. 

( 37 ) El Servidor Publico y la Renovación Moral, Secretaria de la Contralor[a General de la Federación, pag 5 
MéXICO, 1984 
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h) Estrategias Gubernamentales de Combate a la Corrupción. 

Combate a la corrupción administrativa. 

La corrupción es un fenómeno que aqueja a todos los países del mundo desarrollados 

o en vías de desarrollo. 

De igual forma afecta a todos los países con plena independencia de su forma de 

gobierno o régimen jurídico. 

Existe una preocupación en todos los gobiernos por tratar de prevenir o combatir este 

fenómeno; para lo cual observamos que periódicamente surgen campañas de 

moralización pública que Incluyen un conjunto de medidas anticorrupción, desde las de 

carácter legislativo, judicial y hasta publicitarias 

Actualmente vivimos los tiempos de transformación y cambio en el contexto mundial. 

Las naciones se replantean sus propios objetivos politicos, económicos y sociales; y en 

consecuencia los Estados reorientan su ser y su que hacer. Hay una vertiginosa 

evolución tecnológica y del conocimiento. Se abren los mercados; se afirma la 

interdependencia, y por ello, la calidad y la competividad toman un papel esencial en 

las nuevas relaciones internacionales. 

La velocidad de estos acontecimientos y su impacto decisivo en la vida de los pueblos, 

a veces rebasa la capacidad para preverlo, y ante ellos, responder con eficiencia. Lo 

que ayer fue útil y vigente, hoyes obsoleto. 

En esta, que es la realidad de nuestros tiempos, la corrupción como fenómeno mundial, 

tiene múltiples efectos para los gobiernos y sociedades de los países; para sus 

avances; para sus culturas y sistemas politicos. Es un factor que incide en las 

condiciones de pobreza y conduce al estancamiento, al darse el desvío de recursos 

que de otra manera podrian ser utilizados en el desarrollo. Por ello, hace al Estado 
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menos eficiente y reduce el alcance y la efectividad del esfuerzo social 

El problema plantea cruciales interrogantes a las naciones y a las cienCias sociales. La 

respuesta a este desafío requiere de una perspectiva interdiclplinaria en la que 

participen los gobiernos, las organizaciones, los especialistas y la misma sociedad 

civil. Requiere de un análisis cUidadoso y de un enfoque integral que nos lleve a 

conocer con precisión su magnitud, sus nuevas expresiones y sus relaciones 

estructurales y requiere también, de decisiones valientes e imaginativas, de 

innovación, de organización, y de manera significativa de solidaridad y cooperación 

Internacional. 

En el marco de estas consideraciones generales del fenómeno de la corrupción, se 

centrarán éstas reflexiones en el ámbito del poder público, así como en la estrategia 

que particularmente el Gobierno Mexicano ha desarrollado para prevenirlo y 

combatirlo. 

Es indudable que hoy por hoy, la conducción y el liderazgo gubernamental, su calidad, 

su oportunidad, y sobre todo su fuerza moral es fundamental para orientar los procesos 

de cambio; para dar certidumbre y confianza ciudadana a la ciudadanía; y también para 

generar, con el ejemplo, nuevas conductas y compromisos sociales que le den 

Viabilidad, permanencia y perspectiva a los proyectos nacionales. 

En este sentido, fortalecer los principios éticos en la función pública; combatir los 

fenómenos delictivos inherentes; y afirmar el respeto a la norma legal como eje central 

de todo acto de gobierno, es pues tarea circunstancial a la construcción de los estados 

modernos. Porque de lo contrario, estos se alejarían de su propia esencia; es decir de 

los propósitos de justicia, paz, seguridad, y bienestar que por mandato del pueblo 

deben alcanzar. 

Sin embargo, estamos convencidos, que no se podría avanzar en el encauzamiento y 
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consolidación de una conducta superior y honesta de los servidores públiCOS, si se 

considera el fenómeno de la corrupción gubernamental como un hecho aislado, 

privativo de este sector y ajeno al contexto general. Ha sido y será necesario segUir 

abordando su combate, en toda su perspectiva; considerando el peso de todos los 

factores históricos, culturales, educativos, económicos y sociales que condiCionan su 

permanencia, su resistencia, así como la aparición de nuevas y sofisticadas 

expresiones y modalidades. 

" Es imprescindible por ello, fomentar paralelamente la salud moral en todos los demás 

sectores ciudadanos; llamar a organismos e instituciones para que con participación 

responsable, se afirmen en las prácticas empresariales, gremiales, comunitarias y 

comunicativas, prinCipiOs de conductas firmes y congruentes, que dignifiquen su 

actividad, y por ende la de la sociedad misma. 

Asimismo, hay que trabajar, para que desde el seno familiar, la escuela y centro de 

trabajo, se induzca un intenso proceso educativo que exalte los valores esenciales; y 

con ello se parta desde la base misma de la estructura de los países, para la formación 

de las conciencias ciudadanas. 

De la misma forma, es actualmente obligado delimitar e acto de corrupción no 

exclusivamente asociado al dinero como elemento motivador de la transgresión a la 

Ley; aunque esta es la manifestación más antigua y arraigada. También se corrompe a 

cambio de poder o de status; o se atenta contra el interés de la sociedad, y contra la 

propia administración pública - con los consecuentes efectos socioeconómicós -, 

cuando los servidores públicos actúan con ineficiencia, negligencia o arbitrariedad." 38 

Es indudable que el desafío es enorme. Tenemos ante nosotros la responsabilidad 

histórica de hacer ver la honestidad y la legalidad como valores fundamentales del 

(38) Vazquez Cano LUIS, Subsecretario "A" SecretarIa de la Contralor[a General de la FederaCión, Combate a la 

Corrupción Administrativa, Estrategia MeXicana, VI ConferenCia Internacional Anticorrupclón, Cancún México, 1993 
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desarrollo, el cambio y la estabilidad social. Y de afirmar una cultura nacional donde 

todos cumplamos el papel que nos toca en la lucha contra la corrupción. Debemos 

entender que no basta la punición del corrupto, es condición indispensable abatir 

también la nefasta complicidad del corruptor. 

MéXICO, en su consolidación como Nación, ha asumido este desafío como uno de sus 

principales anhelos. Nuestra historia jurídico - política tiene un capítulo vasto en la 

conformación de un Sistema Constitucional que regule las Responsabilidades Públicas. 

Una de las primeras preocupaciones de los Gobiernos del México Independiente fue 

lograr una auténtica moral social, lo que dio arraigo a una amplia legislación sobre la 

materia. 

De manera significativa, a partir del siglo pasado, se buscó limitar la actuación de los 

servidores públicos, sUjetándola a un régimen superior de obligaciones, tendientes a 

velar por el bien de la ciudadanía; y de no hacerlo, aplicarles las sanciones inherentes. 

" Esta es una lucha de los mexicanos, esencia misma de la Reforma del Estado 

emprendida, y de la modernización que conlleva, del ejercicio del poder. Como la 

señala nuestro Plan Nacional de Desarrollo. "La auténtica democracia no se manifiesta 

sólo en época de elecciones, sino que se construye todos los días en el ejercicio 

responsable de la autoridad., lo que implica fundamentalmente, para los servidores 

públicos, "el cumplimiento escrupuloso de sus responsabilidades y claridad y 

transparencia en sus acciones". 

Bajo esta clara premisa política, las acciones estratégicas en esta materia se han 

desarrollado hacia cuatro líneas de acción fundamentales. 

La primera, referente al fortalecimiento del Sistema Constitucional de 

Responsabilidades Públicas, porque era imperativo adaptarlo a los nuevos tiempos; es 
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decir, asegurar su vigencia plena en un entorno distinto al de ayer, cambiante, y donde 

la presencia de una SOCiedad mexicana, en continua evolución, demanda de una 

autoridad cada vez más eficaz, capaz y honesta. 

Aqui se inscriben las reformas a la Ley Federal de Responsabilidades de los 

Servidores Públicos, promovidas por el Ejecutivo Federal, y aprobadas por el 

Honorable Congreso de la Unión Siendo la última del 21 de julio de 1992, la que 

sienta precedentes excepcionales para que este Código Etico de Conducta, se afirme 

como una sólida directriz de comportamiento legal, honrado, leal, imparcial y eficiente 

de los servidores públiCOS. 

El perfeccionamiento de este Código, representa para México un avance extraordinario 

en la lucha contra la corrupción. Hoy no solamente están normados aspectos tan 

importantes como son las obligaciones y las prohibiciones de los servidores públicos; 

los procedimientos en materia de jUicio político, las sanciones aplicables; la atención 

de las quejas y denuncias ciudadanas sobre el comportamiento público, y el registro y 

el control de la situación patrimonial de quienes ejercen funciones de mando y otras 

críticas de trato con el público. 

Ahora, se ha establecido un nuevo principio de responsabilidad que hace que los 

mandos directivos respondan no sólo a la legalidad y transparencia de sus actos, sino 

también de los del personal bajo su dependencia. También se cerró cualquier camino 

para quien ocupa un cargo público, utilice su posición o influencia para obtener 

beneficios derivados de contratos para la prestación de bienes y servicios al gobierno; 

de la misma forma, se reforzó y amplió la facultad sancionadora de la Secretaría de 

la Contraloria General de la Federación, y la severidad de las penas administrativas, 

para castigar las faltas graves y evitar que quién ha incurrido en ellas, pueda 

reincorporarse al servicio público" JO 

(39) lbldem 
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Es de destacarse que, complementariamente, la eficacia de este Código de Conducta, 

se refuerza con la aplicación de sanciones de carácter penal a cargo de los Tribunales 

Mexicanos, cuando la conducta lliclta de los servidores públicos, ha incurrido en los 

delitos que prevé el Código Penal Mexicano. Para ello, el Organo de Control Interno 

del Ejecutivo Federal y la Procuraduría General de la República, tienen establecidos 

mecanismos de coordinación, que permiten a ambas instancias actuar con toda 

oportunidad, de acuerdo a la naturaleza de la falta cometida. 

" En la segunda línea de acción se suman los esfuerzos que el Ejecutivo Federal 

Mexicano lleva a cabo para reestructurar y consolidar el referido Sistema Nacional de 

Control y Evaluación Gubernamental. 

Este, en la actualidad, constituye un instrumento por excelencia que da unidad, 

coordinación y vinculación a las políticas y acciones de gobierno, para vigilar y verificar 

la legalidad de los procesos de la Administración Pública; fiscalizar el uso adecuado de 

los recursos y bienes de la nación; promover una actuación honesta de los servidores 

públicos y evaluar e Impulsar el mejoramiento de la gestión de la autoridad. 

Su orientación eminente preventiva, lo perfila como un sistema moderno y efectivo; ya 

que acompaña, desde la planeación de la misma, hasta su ejecución y conclusión, a 

los programas y acciones en los Organismos Gubernamentales, anticipando los 

problemas y estableCiendo oportunamente soluciones. 

Aquí se implica un trabajo profundo y generalizado en todas las Dependencias y 

Entidades del Sector Público Para estatal, de elevación de la eficiencia y productividad 

en los servicios públicos, así como el impulso a su cambio estructural; lo que se está 

logrando con la instrumentación del Programa General de Simplificación 

Administrativa. Esta es una acción de gran importancia, porque estamos convencidos 

de que es precisamente la complejidad de las prácticas, trámites y gestiones 

ciudadanas, lo que abre la posibilidad del acto de corrupción, sobre todo en las 
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ventanillas de atención al público. 

Asimismo, se apoya en un mecanismo depurado y de aplicación cada vez más 

generalizado, de control patrimonial de los servidores públicos. En MéxIco este camino 

apuntala la confianza ciudadana, al dar transparencia al desempeño no solo de los 

funcionarios, sino de aquellos que desarrollan funciones de seguridad pública y manejo 

de fondos del Erario, qUienes tienen la obligación de declarar periódica y 

fidedignamente, la situación y evolución de patrimonio y bienes, así como las de sus 

familiares directos La Ley prevé rigurosas sanciones administrativas y penales para 

quien incurre en el delito de enriquecimiento ilicito ,,40 

En cuanto a su función revisora y fiscalizadora, el Sistema opera bajo un sistema 

integrado y descentralizado que le permite incidir en un amplio ámbito, dentro del 

Sector Público. Esto quiere decir que la Secretaría de la Contraloría General de la 

Federación, hoy, Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo ( SECODAM ), 

no sólo realiza selectiva y directamente programas de auditoría; sino que interactúa 

con diversas instancias y organismos internos y externos al Sector Público. Con los 

Organos de Control Interno de las Dependencias y de las Entidades Públicas del 

Sector Paraestatal y Federal; profesionistas interdiscipllnarios y auditores externos 

independientes, e Instancias de control de los Gobiernos Autónomos de las Entidades 

Federativas de la República. 

Es de destacarse que el Sistema de Control ha probado su capacidad y calidad, 

gracias a la cual ha Sido reconocido internacionalmente. Por ello, México es un país 

pionero en recibir del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo, la 

facultad para que el Organo de Control del Ejecutivo Federal verifique y audite los 

créditos otorgados por ambas instituciones financieras, para apoyar sus proyectos de 

desarrollo. 

(40) Ibldem 
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Por lo que toca a la "tercera línea de acción estratégica, el esfuerzo de nuestro país 

en el combate a la corrupción, ha adquirido una nueva dimensión que surge de la 

creciente participación que hoy tiene la sociedad en las tareas públicas. Esta 

corresponsabilldad es un signo característico de la Reforma del Estado Mexicano, que 

significa mayor colaboración entre autoridad y población, mayor intervención 

ciudadana en la toma de decisiones, en suma mayor democratización del poder 

público." 41 

De aquí surgió la Contraloría Social, vigorosa institución de vigilancia ciudadana, 

impulsada por el Ejecutivo Federal Mexicano, que ha rescatado y encauzado las 

costumbres ancestrales de nuestra cultura comunitaria. Así el natural sentido critico de 

la población ahora se ha transformado en conciencia, disposición y capacidad para 

pronunciarse sobre el desempeño de los Organismos y los servidores públicos. Para 

señalar errores. Para denunGÍar conductas ilegales, y también, para aportar propuestas 

y soluciones de mejoramiento de la acción pública. 

En este esquema, cada ciudadano, cada usuario de los servidores públicos, cada 

organismo profesional, cada organización gremial, cada agrupación social, constituye 

un verdadero auditor social atento al comportamiento de los servidores público; y a 

cualquier manifestación de corrupción; el control SOCial se convierte así en un nuevo 

espacio de interacción social que no sustituye, sino que amplía, completa y fortalece el 

control formal que ejerce la SECODAM. 

A medida que avanza la Contraloría Social, incorporando la participación ciudadana en 

la fiscalización del trabajo gubernamental; se avanza también en la instauración de un 

nuevo proceso de educación y formación de quienes ejercen la función pública y 

quienes son destinatarios de sus acciones. 

(41) Ibldem 
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En los primeros, porque han de someterse a un ejercicIo permanente de revisión de su 

que hacer; de mejoramiento de la rendición de cuentas a que están obligadas, y de 

reaflrmaclón de una conducta ética y responsables En los segundos, porque al 

intervenir en la cosa pública, lo han de ejercer con conocimiento de causa, con 

información suficiente, y con juicio objetivo, para que su organización sea organizada y 

constructiva. 

En la SECODAM ha descansado la responsabilidad de instrumentar y consolidar la 

Contraloría Social Mexicana; y fortalecer los mecanismos que los conforman; entre los 

que destaco la Atención Ciudadana. 

El Gobierno Federal ha instrumentado diversas acciones y estrategias para prevenir y 

combatir la corrupción, algunas de ellas le ha correspondido a la SECOGEF hoy 

SECODAM , en términos de sus facultades reglamentarias, ejercitar dichas acciones e 

implantar las estrategias correspondientes, en lo personal considero que estas son tan 

sólo una parte de las que debiesen conformar un programa gubernamental 

anticorrupción, creo que hasta ahora se ha olvidado que la lucha contra la corrupción 

debe residir en los programas de educación de la niñez y juventud, es decir, es en la 

Secretaría de Educación Pública en donde recaería la totalidad de las acciones de 

prevención. Algunos de los lineamientos desarrollados por la SECODAM, son: 

• Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atención a la Ciudadania 

• Módulos y Brigadas de Atención Ciudadana 

• Sistema de Atención Telefónica a la Ciudadanía (Sactel) 

• Programa Paisano 

51 



Programa de Combate a la Corrupción y Mejoramiento de los Servicios 

Públicos. 

Usuario Simulado 

Sistema Electrónico de Contrataciones Gubernamentales, COMPRANET 

Responsabilidades de los Servidores Públicos 

• Control Patrimonial 

• Verificación de Responsabilidades Administrativas 

En la " cuarta línea de acción se enmarca el reforzamiento de la coordinación y 

complementariedad de las acciones del Organo de Control del Poder Ejecutivo 

Federal que es la SECODAM, con la entonces Contaduría Mayor de Hacienda, ahora 

Auditoria Superior de la Federación, que es el Organo Superior de Fiscalización del 

Poder Legislativo. 

Ambos órganos en el ámbito de sus competencias, responden al propósito 

constitucional, de que los recursos públicos bajo la responsabilidad de las 

Dependencias y Entidades Paraestatales del Gobierno Federal, se administren con 

eficiencia y honradez. 

El del Ejecutivo, como ya comentamos, operando el Sistema Nacional de Control 

durante todo el proceso de gestión, verificando su legalidad y aplicando en su caso las 

sanciones administrativas que proceden; y el del Legislativo conociendo al término de 

los ejercicios, los resultados de la Administración Financiera Federal, comprobando SI 

se ha ajustado a los criterios señalados por el presupuesto, y el cumplimiento de los 

objetivos contenidos en los programas 
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\sí, al control Institucional, ampliado y fortalecido con la participación organizada de la 

:ludadanía, mediante la Contraloría Social, se suma la vigilancia del H Congreso de 

a Unión, consolidando un amplio frente común de profunda inspiración democrática, 

m defensa de la honestidad y la legalidad en el quehacer público" 42 

( finalmente, el recién Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la 

;orrupción que en la presente administración suscribieron el Titular del Ejecutivo 

:ederal, el Secretario de la SECODAM, así como diversas organizaciones e 

nstituciones en nuestro país a través de sus representantes, cuyos compromisos que 

¡sumirán, son los siguientes: 

'RIMERO.- A CARGO DEL GOBIERNO FEDERAL 

1. Mejorar los sistemas y prácticas administrativas para prevenir y combatir los actos 
le corrupción 

2. Hacer transparente la información de la gestión pública, poniéndola a disposición de 

a sociedad en forma clara y permanente; 

3. Sujetarse a evaluaciones que midan el grado de avance en la lucha contra la 

~orrupción; 

4. Perfeccionar los sistemas instrumentos para la captación y atención de quejas, 

:lenuncias y sugerencias; 

s. Establecer o reforzar los mecanismos que se requieran para las organizaciones e 

instituciones firmantes, la sociedad en su conjunto, cualquier persona y los servicios 

públicos, que además de mejorar su calidad, eviten la corrupción; 

(42) Ibldem 
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¡. Ofrecer diversas opciones y facilidades para la realización de trámites y la 

"estación de los servicios públicos, que además de mejorar su calidad, eviten la 

:orrupclón; 

'. Promover la desregulaclón, así como las adecuaciones legales que se requieran 

Jara agilizar y hacer más eficientes las acciones para combatir la corrupción y evitar la 

mpunldad; 

l. Establecer mecanismos de inducción y divulgación de principios éticos dentro de la 

\dmlnlstración Pública Federal, así como e la sociedad, para la revalorización y 

espeto del servicio y del servidor público; 

l. Promover la incorporación en los programas de estudio y fomentar dentro de la 

,ociedad, una cultura ética orientada a inculcar principios y valores fundamentales 

Jara formar ciudadanos que respeten las leyes y rechacen cualquier acto de 

:orrupción, y 

10. Impulsar mecanismos que permitan incrementar la participación y vigilancia s de la 

>ociedad en el quehacer gubernamental en todos los niveles 

SEGUNDO.- A CARGO DE LAS ORGANIZACIONES E INSTITUCIONES: 

1.- No participar en, ni propiciar actos de corrupción en sus trámites ante el gobierno, 

,ntre ellas mismas y con sus propios agremiados y asociados; 

2.- Denunciar los actos de corrupción a los que se enfrentes al realizar sus trámites 

3nte el gobierno Federal y vigilar la honesta actuación de sus propios agremiados y 

3sociados; 

3.- Colaborar en los programas y divulgación de las acciones establecidas para 
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:ombatlr la corrupción, y 

1.- Fomentar en sus agremiados y asociados, en sus familias, en sus centros de trabajo 

. en sus comunidad, una cultura ética que rechace la corrupción 

rERCERO.- CONJUNTOS 

1.- Colaborar, en sus respectivos ámbitos de competencia o de acción, en el combate a 

a corrupción y en la transparencia de la gestión pública, asumiendo las 

esponsabilidad y cumpliendo las obligaciones que a cada uno corresponda, 

! -Promover el reconocimiento a conductas sobresalientes de los ciudadanos o de los 

;ervidores públicos, en apoyo al combate a la corrupción o a evitar la impunidad, y 

1. Analizar y, en su caso, suscnbir acuerdos sectoriales en ámbitos específicos en el 

;ervicio público. 

_o antes explicado, constituye el resultado de un largo proceso de construcción y 

naduración en el Ambito de la Administración Pública Mexicana, del que puede 

:oncluirse la importancia que para nuestro país significa el combate a la corrupción 

3dministrativa, actividad que hoy por hoyes consustancial el proceso de modernización 

I desarrollo económico, político y social de México. 
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I Políticas de Prevención o Punición. 

'odas las estrategias gubernamentales de combate a la corrupción, necesariamente 

,starán orientadas por determinadas politlcas que se manifiestan en dos grandes 

ertientes: la preventiva y la pUnitiva . 

. as políticas de prevención, e todo caso deberán inhibir las manifestaciones de todo 

po de práctica corrupta. Si la práctica corrupta constituye social, entonces las políticas 

lubernamentales en materia de prevención tenderán a rescatar y fortalecer los valores 

,tICOS de una sociedad determinada. 

:1 vehículo idóneo de las políticas de prevención, están en la educación de la niñez y 

le la juventud. 

~on relación a las poi ítieas punitivas, éstas tendrán que orientarse a ser eficaces las 

lormas jurídicas en esta materia, lo cual también resulta de suyo importante, toda vez 

lue éstas constituyen una clara señal de los gobiernos de combatir la impunidad 

-Juestra actual Constitución, emana del constituyente de 1917, recoge el mismo 

égimen de responsabilidad que había en la Constitución del 57, y con base en el cual 

;e promulgó en el año de 1940 la "Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y 

:mpleados de la Federación del Distrito Federal, Territorios Federales y los Altos 

'uncionarios de los Estados". El Presidente Cárdenas, generalmente recordado por la 

,xpropiación petrolera y por su vocación de servicio a su pueblo, expide la ley, 

:onfirmando la grandeza de su pensamiento y obra, preocupado por los que se 

jediquen al servicio público sean honestos, como indica la exposición de motivos de la 

:itada ley, en donde se menciona que: "EI ciudadano sea escogido para desempeñar 

,na función pública, debe comprobar por medio de su comportamiento, que posee 

3quellas cualidades que en él fueron supuestas para hacerle merecedor de tal 

nvestidura, constituyéndose en un ejemplo constante de virtudes cívicas como medio, 
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II más propiCIO, para fincar un sólido concepto de responsabilidad y de adhesión por 

larte del pueblo" 43 

~on estos antecedentes, lo único que se quiere destacar, es la preocupación 

lermanente en los lideres más valiosos de esta nación por vigilar el servicIo público y 

:ombatir la corrupción. Es decir, la Idea de lucha y combate arranca desde que somos 

lais independiente, aunque la corrupción arranque de época atrás de nuestra 

ndependencia. 

::stos antecedentes de hace más de 100 años indican que es posible y que ya se 

jieron generaciones que tuvieron épocas quizá más difíciles, pero que se logró 

.obernar con honestidad e Integridad personal, destinando lo mejor de sus 

oapacidades al servicio público. 

o.hora bien, al entrar nuestro país de lleno a ser potencia petrolera y ser considerados 

:lentro del concierto económico mundial, utilizamos un modelo económico de 

orecimiento que a la postre resultó negativo y que ha provocado gran parte de la crisis 

~ue estamos viviendo actualmente y cuyos costos apenas los estamos certificando, no 

sólo en dinero, sino también y seguramente lo más importante, desde el punto de vista 

social. 

Uno de los aspectos más negativos que se dio fue el crecimiento de la corrupción a 

niveles nunca vistos en nuestro país, pues hay que aclarar, como lo hemos indicado 

antes, que si bien la corrupción existe y ha existido en nuestro país y lo mismo que en 

el resto del mundo, sobre todo en épocas de cnsls y en sistemas donde uno de los 

valores principales a tutelar es el lucro y no el hombre, este fenómeno no había llegado 

a las magnitudes a que se llegó. 

( 43) Armlenta Calderon Gonzalo, Servidores Públicos y sus Nuevas Responsabilidades, Instituto NaCional de 
Administración Púbhca, Mé)(ICO ,1984 pag 17 
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este crecimiento de la corrupción se vio también influenciado por la perniciosa 

ntervención de las compañías multinacionales, que pretendían obtener rápidos 

legoclos en un país que al contrario de ellos crecía económicamente como la espuma . 

. as caravanas de comerCiantes de todas las nacionalidades que ofrecían lo que fuera 

I a quien fuera por obtener un pedido, fueron un espectáculo que qUizá merezca la 

,dlción de un libro o de una película 

Jn país como el nuestro, con un sector público tan poderoso y diversificado, con un 

lúmero importante de empresas o entidades, que representan el primer constructor de 

,bra y el mayor comprador de cualquier producto, desde lápices hasta turbinas. Un 

;ervicio público de más de millón y medio de trabajadores con sistemas administrativos 

le control obsoletos, farragosos y muchas veces inútiles, que más que prevenir la 

,orrupción la fomentan, provocó que tuviéramos el colapso que hemos vivido, y el 

'amaso crecimiento como espuma que tuvimos desapareció también como la propia 

3spuma. 

:;omo la lucha contra la corrupción muchas veces se utiliza exclusivamente como 

Jandera de campañas, no sólo en México sino en muchos países, incluidos los Estado 

Unidos de América, hubo necesidad de crear un programa que permitiera darle 

,ontenido, fuerza y realidad a este compromiso y que en el pasado se denominó 

Jrograma de "Renovación Moral de la Sociedad", sobre el cual se empezó a trabajar en 

jiversas áreas. 

Como todos sabemos uno de los grandes riesgos es que tradicionalmente en épocas 

:le crisis se utiliza la lucha contra la corrupción como tema importante para calmar las 

peticiones del pueblo, sobre todo en otros aspectos más difíCiles como son el 

económico y el social. 

, Desde un prinCipio se trató de que no sucediera lo que dice Michael Reismann en su 

popular libro "Remedios contra la Corrupción", de que existen en la lucha contra la 
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;orrupción un "Código Mítico", que se menciona y nunca se cumple y un "Código 

'ráctico", que no se menCiona, que es un poco más liberal y que siempre se cumple. 

,e intenta que sólo haya un código y es el que marcan las leyes correspondientes. 

iambién desde un principio, se sabía, y se sigue sosteniendo que la lucha contra la 

;orrupción que se está dando actualmente en nuestro país, no es una cuestión 

lsporádica, sino un combate permanente que ayudará a salir de la crisis de confianza 

lel pueblo en sus gobernantes. Esta lucha, esta tarea permanente y que podríamos 

lecir en muchos casos frustrante y agobiante, permitirá si es bien realizada, en el largo 

)Iazo, que culmine en el éxito y que exista una nueva generación de servidores 

)úblicos honrados y eficaces en donde la corrupción, en cualquiera de sus formas, se 

¡erá rechazada y sobre todo sensiblemente eliminada." 44 

::1 actual régimen no ha buscado "chivos expiatorios" o víctimas propicias, pues lo 

3nterior ha sido lo común en muchas campañas, tanto en México como en el extranjero; 

3S decir, no se trata de pan y circo. Este país y su pueblo habian llegado a un límite en 

jonde el haber planteado una solución así hubiera causado un caos social 

nimaginable. Las experiencias del pasado asi lo indicaban. 

El entonces presidente De la Madrid fue muy consciente de ello y por eso tuvo especial 

:uidado en planear este programa, que fue uno de los pilares de su gobierno, tomando 

3n cuenta el riesgo que llevaba, pues era fundamental que se tuviera éxito en él, pues 

:le lo contrario sería un rudo golpe para la confianza del pueblo. 

Para ello y en el tema de la corrupción como en todos los demás, es necesario hablarle 

al pueblo con la verdad y no aplicar la máxima de Sócrates, cuando expresa que' 

(44) Cfr Del Val Blanco, Ennque Prevención de la CorrupcI6n en el Sector Púbhco, un Enfoque InternaCIOnal 
Instituto Nacional de la AdministracIón Pública MéXICO 1993 Págs 36 a 43 

59 



"Nuestros gobernantes encontrarán que es necesana una dosis considerable de 

·alsedad y engaño para el bienestar de sus súbditos". Creemos que, muy por el 

oontrario, es necesano una total dosis de verdad para que el sistema pueda sobrevivir. 

, El programa de renovación moral significó que el derecho, síntesis de la moral social, 

jebe reflejar en las normas Jurídicas fundamentales su más diáfana expresión dentro 

jel servicio público Por tal motivo, es obligación permanente de los gobernantes poner 

31 ejemplo republicano y democrático en la conducción del país. A la vez, es un reto de 

lodos los mexicanos, ya el entonces Presidente de la República lo expresaba: "El 

pueblo mexicano es profundamente moral y me exige que persiga toda forma de 

corrupción. Así lo haré gobernaré con el ejemplo".45 

Para lograr poner en marcha el programa de renovación moral y combatir la corrupción, 

se precisaron varias acciones en diversos campos. La primera de ellas se refiere a los 

cambios jurídicos necesarios que permitieran al gobierno tener las herramientas, los 

instrumentos necesarios para poder actuar en todos los ámbitos de la vida nacional. En 

atención a lo anterior, el entonces Presidente de la República envió al Congreso de la 

Unión diversas propuestas legislativas que una vez discutidas y modificadas, fueron 

aprobadas por dicho congreso y pasaron a ser leyes a partir de enero de este año. 

Entre las acciones más importantes en materia legislativa, cabe destacar las 

siguientes 

A. Se modificó el Título IV Constitucional par adecuarlo a la situación real del país y 

permitir que Su norncatividad estuviera en congruencia con las exigencias sociales. 

Este nuevo titulo permitió la estructuración de un nuevo orden jurídico para el 

servicio público, estableciendo con claridad las responsabilidades políticas, 

penales y administrativas que son obligaciones comunes a todo servidor público. 

(45) Zornlla Martlnez Pedro G Servidores Públicos y sus Nuevas Responsabllidades, Instituto Nacional de 
Administración Púbhca, MéXICO .1984 pag 63 
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B. Se promulgó una nueva Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores 

Públicos. que es reglamentana del Título IV Constitucional, que define las 

responsabilidades politicas y crea, por primera vez en nuestro país, un código de 

conducta o de obligaciones, que se podría equiparar al código de ética que tienen 

los norteamericanos, y que son las responsabilidades administrativas de los 

servidores públicos. 

Esta ley se moderniza mediante una vía expedita para le prevención y sanción de 

los ilícitos haciendo que el cometerlos no sea un negocio como en el pasado. 

ASimismo, esta ley contiene una nueva estructura acerca de la declaración de 

situación patrimonial, que la considero una importante herramienta que permitirá 

investigar y descubrir el enriquecimiento ilícito, una de las lacras más lacerantes en 

nuestro país en el servicio público. Regula, a su vez, la inveterada costumbre de 

aceptar y pedir regalos por parte de los servidores públicos. 

C. Dentro del contexto de combate a la corrupción, la modificación del artículo 134 

constitucional, que obliga a someter a concurso toda adquisición, obra pública y 

contratación de servicios de bienes inmuebles, con el objeto de darles normatividad 

homogénea y transparencia a las operaciones de las dependencias y entidades de 

la administración pública federal. 

Este artículo es básico, pues siendo el Estado el principal comprador y constructor, 

mucha de la corrupción existente se encuentra ahí, en las compras y en la 

construcción. 

D. Habiendo modificado los términos constitucionales y creada una nueva Ley Federal 

de Responsabilidades de los Servidores PúbliCOS, era necesario hacer modificaciones 

a la legislación penal federal y del Distrito Federal, pues en materia de 

responsabilidades había sido definida desde hace más de medio siglo y ya no se 

adecuaba a la actualidad de nuestro país 
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Se definieron nuevos tipOS penales que tiene como finalidad prevenir y castigar la 

delincuencia que afecta al patrimonio del pueblo por parte de quienes debieron 

administrarlo con cuidado Así mismo, se trató de desalentar la corrupción, sus 

obligaciones y la obediencia al "Código de Conducta" fuera más promisoflo y 

satisfactorio que su Incumplimiento 

En ese sentido, los nuevos tipos delictivos creados permitieron abarcar la gama de 

Ilícitos que se podrían cometer por parte de los servidores públicos actualmente. 

Una de las principales innovaciones que contiene el código penal es que la sanción es 

proporcional, además de que eXiste la posibilidad de que el servidor público encausado 

pague hasta el triple del daño causado o beneficio obtenido. 

Asimismo, se elevó la sanción penal corporal como una señal para desalentar el actuar 

ilícitamente. 

En la medida en que lo importante es el lucro, y la moral está supeditada a la economía 

y en tal sentido actúa la sociedad, es muy difícil hablar de una moral que pueda ser 

común a todos los individuos. 

Es por eso que resultó fundamental la puesta en aCCión del programa mexicano 

Renovación Moral de la Sociedad" por parte del Gobierno Federal El sentido del 

programa fue sentar las bases jurídicas de un orden más acorde con la realidad, pero 

siempre tomando en cuenta que la moral no se puede legislar. " 46 

Se ha afirmado que las medidas preventivas de la corrupción que más éxito prometen 

residen en la educación moral del individuo y en la promoción de actitudes éticas en el 

servicIo público. 

(46) Cfr Del Val Blanco, Ennque PrevenCión de la Corrupción en el Sector Público, un Enfoque Internacional 
Inshtuto NaCional de la AdministraCión Pública MéXICO 1993 Pags 36 a 43 
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lebemos precisar que, una cosa muy distinta es enseñar matemáticas a un niño y otra 

mseñarle valores morales, el niño aprende a sumar y a restar y es mas fácil que 

mtienda que el número no eXiste en la naturaleza, que se trata de un concepto 

'8lacional de las cosas empiricas o irreales, es decir, aprende su utilidad, pero no 

;ucede lo mismo cuando se le trata de enseñar que es malo mentir o que no debe 

-abar. El niño repite lo que los padres y el maestro le dicen, pero no es fácil que capte 

a utilidad del mensaje moral, y esto es tan difíCil para los niños como para los adultos. 

=stas son solo algunas interrogantes entre una multitud de cuestiones pedagógicas, 

Jolíticas, jurídicas y hasta de carácter lingüístico que provocan perplejidad en el campo 

je la ética y en el de la desjustificaclón moral de las acciones. 

Esta problemática adqUiere un esencial significado cuando es el estado el que asume 

el discurso ético para justificar el contenido de su legislación, sus políticas, o en el caso 

concreto la existencia de programas gubernamentales de combate a la corrupción, en 

el que algunas veces no siempre es fácil entender la justificación moral de sus 

acciones y sus verdaderos fines. 

Los estados enfrentan la prevención y el combate de la corrupción a través de la ley, 

sin embargo, una legislación por severa que sea no garantiza buenos resultados sino 

se atienden otros aspectos de "Iege ferenda" involucrados en ésta y que condicionan 

su eficacia normativa, además, si convenimos que la leyes necesaria, ella misma no 

es condición necesaria y suficiente para fortalecer la moral de los servidores públicos 

sino se atienden ciertas condiciones básicas que hagan que los destinatarios de la 

norma acepten como Intrinsecamente válido el contenido de ésta. La obediencia a la 

ley no puede explicarse solo por temor a la sanción, este dato externo Jurídicamente 

relevante, no es suficiente para sostener la existencia de una actitud de aceptación 

moral de un deber formal, si así fuese el cumplimiento de la ley sería solo un problema 

de policía, se requiere que a motivación interna del individuo que obedece la norma 

radique en que ésta la ha reconocido y aceptado como válida moralmente. 
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Santo Tomás pensaba que la ley humana no debía prohibir todos los VICIOS, porque 

le ellos se abstenía el hombre virtuoso; que la ley solo debía prohibir los más graves, 

le los cuales era más posible que la mayor parte de los hombres se abstuviera, esta 

:lea clave del Intuicionlsmo moral ilustra la Importancia que tiene el que el individuo 

1aga suya de manera voluntaria y espontánea el cumplimiento del deber JurídiCO al 

nargen de cualquier consideración coactiva 

:s necesario que a nivel de política legislativa se cuente con un buen diagnóstico del 

¡rada de aceptación de una legislación dada o por emitirse, lo cual puede proporcionar 

ndicadores del grado de eficacia normativa que la misma tendrá, de la consolidación 

je valores y del desaliento de prácticas consideradas dentro de un determinado marco 

,xiológico como nocivas 

Jn ejemplo paradójico y desconcertante lo podemos encontrar en la mayoría de los 

~aíses de Aménca latina, en la que los cuerpos policíacos están mal pagados lo que 

.os hace más vulnerables a la corrupción, entre la que destaca la práctica "la mordida", 

que es la entrega de dádivas a cambio de comprar una ventaja que concede el agente 

policíaco. Si con el propósito de combatir esta práctica se emitiera solamente una 

legislación que la castigara con severidad sin contemplar otros factores causales, 

curiosamente la misma legislación debilitaría moralmente a los cuerpos policíacos, al 

fomentar en ellos sentimientos de resistencia a la ley, al percibirla como algo injusto, 

fortaleciendo las actitudes de justificación a su desobediencia y en consecuencia de 

complicidad de clase. 

Un servidor público mal pagado y con enorme responsabilidad o gran poder, es 

probable que subjetivamente visualice la práctica de la corrupción como una necesidad 

de subsistencia y esto no generara en él, actitud alguna de rechazo o desaprobación 

moral, es más, pudiera llegar a pensar que la corrupción forma de una manera implícita 

una parte de su rol público, además, la exigencia de un desempeño honesto a cambio 
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e un sueldo precario no es racional y moralmente una posición claramente Justificable 

ara el estado, un modelo de política legislativa que decidiera combatir Integralmente 

I mordida en las policías, eventualmente podría Implicar un aumento de sueldos 

levando la partida presupuestal correspondiente vía cobro de impuestos o distrayendo 

,cursos d otros programas, esta deciSión podría contribuir en generar impactos no 

eseados en una economía maltrecha como inflación o sobrecalentamiento del 

istema fiscal De esta manera, por costos de oportunidad se podría considerar más 

onveniente tolerar una situación así y dejar que fueran las relaciones de mercado 

ntre autoridad y cliente las que fijaran el monto de la" mordida ", constituyéndose 

sta secretamente en un complemento extrapresupuestal del Ingreso público y del 

ueldo del policía . 

. a formación moral del individuo no puede ser medio para otro fin, es en sí misma fin, 

,sta idea inicial tiene que ser el paradigma que guíe la actividad legislativa del estado 

,n su lucha contra la corrupción, esta perspectiva abre la posibilidad de una mayor 

nducción de los valores morales en la función pública, si se complementan con otras 

Icciones subsidiarias que en conjunta establezcan condiciones materiales propicias 

)ara fortalecer los sentimientos individuales de repudio y desaprobación para aquellas 

:onductas que implican violación a las obligaciones de un código de conducta, en 

londe los sentimientos y juicios morales de los servidores públicos, pueden a su vez 

lesempeñar y constituirse en un fenómeno ideoJógico que representa una forma 

;ocialmente aceptada de ver el derecho y a la función pública y que esta se perciba 

;omo una actividad digna por que así ha sido aceptada internamente por os propios 

;ervidores públicos. 

_as acciones subsidiarias deben orientarse a mejorar integralmente las condiciones del 

,ector público, con medidas tales como el establecimiento del servicio Civil de carrera, 

Jn salario remunerador, un auténtico régimen de prestaciones laborales, estabilidad en 

el empleo, capacitación y otras acciones que contribuyan a crear las condiciones 

'Tlateriales adecuadas que permitan la formación moral de los cuadros de la burocracia, 
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I este antecedente no sería posible mduClr valores morales en Individuos 

;atisfechos o que no participan de la ideología que concibe e la función pública como 

la actividad digna reconocida individual y socialmente como un fin en sí misma 

1 México se han logrado avances sustantivos en algunas matenas, figuras como el 

,potlsmo y conflicto de intereses que adicionalmente se practicaban a la luz del día 

;tualmente se han reducido considerablemente y no sólo debido a la existencia de 

la legislación prohibitiva, SinO más al efecto de la práctica de ciertos valores morales 

Je han inducido juicio de reproche y desaprobación en la moral individual de los 

3rvidores públicos. Una prueba de esto lo tenemos en el caso del nepotismo, que 

Dmo hecho objetivo ha dejado de ser una costumbre en la vida administrativa 

lexicana y su reducción no tiene relación con el número de sanciones impuestas por 

ste concepto las que resultan Insignificantes" 47. 

:n conclusión, la formación moral de la burocracia como método preventivo de la 

;orrupción, requiere que a nivel de politica legislativa se adopte un marco axiológico 

nuy bien definido que enfoque integralmente los factores causales que inciden en la 

Jistorsión de la función pública y que se desarrollen acciones encaminadas a mejorar 

as condiciones del servicio público, y sólo a partir de este presupuesto se puede 

nduclr, al margen de los códigos formales, código éticos de conducta, que lleven a 

Jespertar en los servidores públicos jUicios de reproche moral a todas aquellas 

;onductas contrarias a las prescritas jurídica y moralmente 

(47) Gallardo de Ja Peña FranCISco, La formación moral como requiSito indIspensable pera prevenir la corrupción, 
Asesor Jurldlco del SubsecretariO "A" Secretaria de la Contralorla General de la FederaCI6n MéXICO, VI 
ConferenCia Internacional AntlcorrupcI6n, Cancún, MéXICO. 1993 
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:APITULO 11. NOCIONES HISTORICAS 

1) Como Surge el Servicio Público 

lebemos precisar en primer lugar los vocablos servicios públicos desde el punto de 

'ista gramatical. Público del latín publicus significa notorio, patente, manifiesto, 

lotestad, Jurisdicción y autoridad para hacer una cosa, contrapuesto a privado, 

lerteneciente a todo el pueblo, administración común del pueblo o ciudad, conjunto de 

)ersonas que participan en unas mismas aficiones o preferencias o concurren a 

leterminado lugar, Servicio del latín sirvitium acción y efecto de servi,," 

~ramaticalmente el uso de los vocablos, en términos muy generales, encuadra en el 

:oncepto moderno de servicio público o como ajustadamente expresa Vi llegas 

lasalvilbaso: De los dos elementos de la locución el de naturaleza sustantiva-serviclo­

iene una acepción determinada: ejercer una función, cumplir un fin, satisfacer una 

lecesidad; en cambio, el de naturaleza adjetiva - público -, es indeterminado por 

:uanto ese servicio puede ser referido a la persona pública que lo realiza o el 

Jeneficiario o usuario del mismo, esto es, servicio del público o para el público" 49 

Jno de los conceptos o instituciones más discutidos y menos precisos en sus perfiles y 

m su determinación material y objetiva es el servicio público; nace y se desenvuelve 

m el ambiente jurídico doctrinal francés, dentro de cual llena una orientación y una 

lecesidad muy peculiar de la organización del Estado Francés, la escisión clara entre la 

:ompetencia del tribunal administrativo y el tribunal jurisdiccional. Su evolución, es en la 

joctrina, muy característica, lo que originalmente se consideró servicio público, 

Josteriormente dejó de serlo y nuevos contenidos fueron ocupando el vaso de cristal de 

os vocablos " servicio público", sm que los autores se hayan puesto de acuerdo en 

'quelio que con esas palabras quieren significar e inclusive, a pesar de la poca edad y 

48} Real Academia de la Lengua Española, Dlcclonano de la lengua Española. 16a ed , Madrid ,1947 
49) Vlllegas Basalvilbaso Benjamln. Derecho Administrativo, Tomo lit, InstitUCIOnes Fundamentales Tlpograha 

Editora Argentma, Buenos Aires, 1951, pag 5 
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'oderoso desarrollo de concepto, encontramos ya muy serios estudios acerca de la 

rlsis de la noción del servicio publico en Francia, país de origen. 

;u origen lo tenemos en Francia, donde apareció como un criterio de Interpretación de 

3S autoridades administrativas de las judiciales - regla fundamental en el Derecho 

'úblico Francés-, consagrada esencialmente en la Ley de 16-24 de agosto de 1790, y 

,n el decreto de 16 Fruclldor año 111, que prohibía a los tribunales judiciales el 

:onoclmiento de litigios administrativos. 

esta prohibición, afirma De carail, hecha a los tribunales civiles, de conocer de los 

Isuntos de la administración, condujo a admitir la existencia de una jurisdicción 

lestinada a juzgar las diferencias administrativas. 50 

\sí, fue en función de la separación de las jurisdicciones administrativa y judicial que se 

>laboró todo un sistema doctrinal sobre la base del concepto de servicio público, para 

lue la primera conociera de las controversias que surgieran en relación a la actividad 

le la Administración Pública. A mediados del siglo XIX, la regla de la separación de 

,oderes era interpretada en el sentido de prohibir absolutamente a los tribunales 

Jd,clales conocer de cualquier material del contencioso administrativo. 

:n esas condiciones, tenemos que de una interpretación jurisprudencial destinada a 

esolver conflictos de competencia, derivó la noción, sin que los propios tribunales 

ranceses tuvieran la Intención de determinar el concepto de servicio público . 

. a noción de servicIo públiCO, en consecuencia, tiene un origen Inspirado, 

undamentalmente, en la jurisprudencia de los tribunales administrativos franceses, 

:omentada y desarrollada por la doctrina de ese pais. 

~o obstante lo anterior, no hay un criterio unitario sobre la existencia de esta noción y, 

50 ) Miguel Acosla Romero, Teoria Genera! de Derecho AdmmlstratlVo. Editorial Porrüa, 1981, pag 444 
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desde luego, la legislación francesa no parece dar una definición del servIcIo público 

Los parámetros bajo los que se analiza esta Idea, son: a) cumplimiento de una misión 

de Interés general, b) en condiciones exorbitantes del Derecho Común; y c) bajo la 

autoridad y control de una colectividad pública. También parece ser un elemento del 

concepto francés, el que los servicIos públicos se someten a un régimen de Derecho 

Público. 

Sin embrago, la noción de servicio público ha trascendido al ámbito de ese pais y se ha 

desarrollado con gran vigor, sobre todo, en los países de tradición jurídica latina. 

En México. La noción de servicio público, ha sido desarrollada por los tratadistas de 

Derecho Administrativo, a cuya vanguardia está el doctor Gabino Fraga y, 

posteriormente, Andrés Serra Rojas y Jorge Olivera Toro. En otros Países 

latinoamericanos, puede verse la aportación teórica, de autores como Benjamín 

Vi llegas y Agustín A. Gordillo, en Argentina; y la obra, muy importante, de Enrique 

Sayagués Laso, en Uruguay 

Análisis de las teorías sobre el Servicio Público. 

Sentado el antecedente, que no obedeció propiamente a plasmar, en normas jurídicas, 

una realidad objetiva de la vida social, ni fue un reflejo de necesidades que se hubieran 

impuesto al juez, o al legislador, se tratará de analizar los diversos conceptos, que ha 

dado la doctrina del servicIo público, desde luego admitiendo que" no hay qUizá, 

noción más imprecisa que la relativa al servicio público" 51 , Y que las definiciones de 

servicio público por otra parte no pueden ser concordantes por cuanto están sujetas a 

conceptos según los autores, de orden polítlco- jurídico o político-económico, lo que 

produce indefectiblemente la mayor disparidad de criterios" 52 

{51} Villegas Basalvllbaso Op el' , pag,3 

(52) VllIegas Basalvllbaso Op elt , pag 5 
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Teorias acerca del servicio público. De la lectura de los puntos anteriores podemos 

desprender la eXistencia de tres critenos definidos, conforme a los cuales se han 

elaborado las distintas teorías que sin aceptacíón absoluta han descrito al servicio 

público, ellos son: 

a) Criterio subjetivo u orgánico. Este criterio para distinguir al servicio público atiende 

a la persona que despliega la actividad: si esta es el estado o alguno de sus 

organismos, indudablemente nos encontramos ante un servicio público. 

Tal enfoque es típiCO de la pnmera etapa de formación del concepto, en la cual existía 

una identificación absoluta entre el órgano y la actividad. 

Al respecto, León Duguit, quien representa la posición radical de este criterio, define al 

estado como el " conjunto de servicios públicos que prestan los gobernantes a la 

sociedad. " 53 Lo cual plantea que toda actividad estatal constituye en si un servicio 

público, opinión que ha Sido ampliamente debatida y combatida, toda vez que la 

actuación administrativa del estado no se limita a los servicios públicos, por ejemplo, 

cuando toma a su cargo una empresa industrial o un teatro, realiza tareas de vigilancia. 

Como ya se menCionó, las teorias que sustentaron este criterio dejaron de tener 

utilidad, al pasar a ser proporcionados ciertos servicios públicos por particulares; 

b) Criterio material. Atiende a la naturaleza de la actividad, la cual debe ser de interés 

general y otorgada mediante prestaciones concretas e individualizadas. A su vez el 

interés general deriva de una necesidad colectiva que para su satisfacción requiere de 

la citada actividad, la cual en si misma constituye un servicio público; por ejemplo, la 

enseñanza pública, las telecomunicaciones, las redes públicas de distribución de agua, 

la energía eléctrica, la distribución de gasolina y de otros derivados del petróleo, etc. 54 

(53) Martlnez Morales, Rafael DIcCionario Juridlco Harla, DerechO Admmistratlvo MéxIco 1996 pags 131 y 132 

(54) Martlnez Morales, Rafael Op elt Pags 133 y 134 
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Acerca de esta particular, Gablno Fraga afirma que: Se puede definir al servicIo público 

como una actividad destinada a satisfacer una necesidad colectiva de carácter material, 

económico o cultural, mediante prestaciones concretas e individualizadas, sUjetas a un 

régimen jurídico que les imponga adecuación, regularidad y uniformidad. " 

Esta manera de concebir al servicio público deviene la irrupCión de personas distintas al 

estado en la prestación, con lo que se abandona al criterio subjetivo u orgániCO 

Sin embargo, conforme a este nuevo cnteno la definición de servicio públiCO se 

complicó todavía más, ya que existe una amplia gama de opiniones respecto al número 

de las necesidades colectivas que merecen ser satisfechas por un servicio público y en 

relación con su naturaleza misma, es decir, si son o no necesidades colectivas. 

En ese tenor Agustín Gordillo, afirma que "Con ese punto de partida, el fin del serviCIO 

público es un elemento contingente y que no sirve para caracterizarlo en un plano 

teórico estable ". Además sostiene que: "algunos servicios públicos no atienden una 

verdadera necesidad pública, sino que simplemente realizan actividades de utilidad 

pública" 5. 

c) Criterio formal. Este criteno ha sido el más socorrido de los tres, ya que aún cuando 

no complace a todos, por ser Ilmitante en exceso, sí alcanza una nota de infabilidad al 

reconocer como servicio público única y exclusivamente a los que la ley les atribuye tal 

carácter. Desde luego que es un enfoque muy práctico pero poco científico. 

La diversidad de tareas a las que se les ha atribuido y se les sigue atribuyendo la 

denominación de servicios públicos, así como la controversia respecto de la división del 

derecho en público y privado ha impedido, a la fecha, la formulación de un concepto 

universalmente aceptado que pueda ser útil para distinguir esa actividad administrativa, 

(55) Fraga, Gabmo Derecho AdmU"Ilstratlvo Editorial Porrúa México 1996 28° EdiCión, Págs 176 y 177 
(56 ) Autor Citado Martfnez Morales. Rafael Op Gil Pag 250 
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determinar el régimen Jurídico que le es aplicable y señalar los organismos Idóneos 

Jara su desempeño. Incluso, hay quien sostiene, como Agustín Gordillo, " la 

mposibilidad lógica de lograrlo en virtud de enfrentarnos a actividades que no 

~omparten homogeneidad en cuanto a su naturaleza, sus fines o régimen y que por 

:anto no pueden ser conceptuados de la misma manera." 57 

Para los efectos del presente punto, reproducimos dos conceptos: 

Servicio público es el servicio administrativo cuyo objeto consiste en facilitar de modo 

regular y continuo (a cuantos carezcan de mediOS idóneos) la satisfacción de una 

necesidad colectiva individualmente sentida. 5. 

El servicio público, es una actividad técnica, directa o indirecta, de la administración 

pública activa o autorizada a los particulares, que ha sido creada y controlada para 

asegurar - de una manera permanente, regular, continua y sin propósitos de lucro -, la 

satisfacción de una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial 

de derecho público. 59 

Para Duguit, el servicio público es el fundamento esencial del Derecho Público. " El 

Estado no es una potencia que manda, una soberanía, es una corporación de serviCIOS 

públicos organizados y controlados por los gobernantes. Se comprende bien ahora el 

sentido y la aportación de la transformación profunda que se ha realizado del Derecho 

Público, ya que no es un conjunto de reglas que se aplican a una persona soberana. El 

Derecho Público moderno se transforma en un conjunto de reglas que determina la 

organización de los serviCIOS públicos y aseguran su funcionamiento regular e 

ininterrumpido, el fundamento del Derecho PúbliCO es la regla de organización y gestión 

del servicio público" 6. 

(57) Ibldem Págs. 85 y 86 

(58) Vedel. Georges. Derecho Administrativo EditOrial AgUllar. Madrid, España 1993 Pág 76 

(59) Serra ROJas, Andrés Derecho Administrativo Editorial Porrúa Tomo 1 MéXICO, 1996 150 EdlCi6n Págs, 114 y 115 

(60) Acos!a Romero. Op el! . pag 447 
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Esta teoria, se ha cntlcado porque confunde toda la actividad del Estado con los 

cntenos públicos. 

Para Jéze, ' la idea de servicio público está relacionada con el procedimiento de 

prestación y confunde el concepto del servicIo público con el del régimen juridico que lo 

regula, estima que el servicIo público se da en los casos en que para la satisfacción de 

una necesidad de interés general, los agentes públicos pueden recurrir a reglas de 

Derecho Administrativo. 

Adolfo Posada, concibe el servicio público en relación a la función administrativa que se 

resuelve concretamente en servicios. La Administración Pública es un sistema de 

servicios caracterizado por el fin o los fines que se presten o se utilicen 

Hay autores que niegan toda noción de servicio público, como Brthélemy" no 

considero como un progreso doctrinal la afirmación de que el elemento superior a toda 

organización administrativa reside en la noción de servicio público. No hay una noción 

de servicio público, por que no hay una forma única de servicIos públicos, sino formas 

muy variadas que implican profundas diferencias. Los servicios públicos están 

sometidos al derecho común todas las veces que éste no haya sido derogado por 

textos contrarios" 61 

Si se condensan las ideas anteriores, se tiene que los caracteres, más importantes del 

servicio público son: 

1. Una actividad técnica, encam',nada a una finalidad. 

2. Esa finalidad es la satisfacción de necesidades de interés general que regula el 

Derecho Público, pero que, en opinión de algunos tratadistas, no hay inconveniente 

en que sea de Derecho Privado. 

(61) Acosta Romero, Op ci!. pags 447 y 448 
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3 La actividad puede ser realizada por el Estado, o por particulares ( mediante 

concesión ). 

4. El régimen Juridico que garantice la satisfacción, constante y adecuada de las 

necesidades de interés general; régimen jurídico, que es el Derecho Público. 

Concepto de Servicio Publico 

"Es una actividad técnica encaminada a satisfacer necesidades colectivas básicas o 

fundamentales, mediante prestaciones individualizadas, sujetas a un régimen de 

Derecho Público, que determina los principios de regularidad, uniformidad, adecuación 

e igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el Estado o por particulares ( 

mediante concesión ). 

El contenido del concepto de servicio público que antes enunciamos, desde luego no es 

Inmutable, ni mucho menos agota todas las posibilidades. pues un idea tan general y 

cambiante como es la necesidad básica o fundamental de la población, 

necesariamente variaría de acuerdo con sus circunstancias histórrcas, de oportunidad 

política, espacio- temporales -, y aún se diría, de ambiente y climatológicas. 

El establecimiento, organización, transformación y supresión de los servicios públicos, 

tiene finalidades diversas, pero están interrelacionados. 

El establecimiento y organización, debe ser a cargo, generalmente, del Estado- y se 

afirma que generalmente-, porque hay actividades de los particulares que tocan la 

frontera del servicio público que determina que una necesidad de interés público, o 

colectiva será satisfecha mediante un procedimiento sujeto a un régimen jurídico 

especial. " 62 

(62) Acosta Romero. Op elt. pag 450 y 451 
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) Antecedentes de los Órganos de Control 

lablar de la histona de la Contraloría y del control interno en México es referimos 

esde luego a los antecedentes que sobre el control interno han existido a través de 

uestro devenír histórico; es tratar de comprender lo que constituyen actualmente 

uestros sistemas de control a través del conocimiento de los diversos medios, órganos 

sistemas que han eXistido para la vigilancia y regulación de las múltiples fases de la 

\dminístracíón Pública . 

. a historia del control interno en México debe abarcar no sólo el conocimiento directo 

le los antecedentes Inmediatos de la Secretaria de Contraloría y Desarrollo 

\dministrativo ( SECODAM), sino todos aquellos sistemas y órganos que en diferentes 

'pocas han tenido a su cargo esta función del Estado, aunque desde el punto de vista 

,specifico del control preventivo y no del control posterior, pues la. investigación y 

lesarrollo de este último asumiría otro aspecto de la historia del país: desde los 

mtiguos Tribunales de Cuentas del Derecho Indiano hasta la constitución y 

uncionamiento de la Contaduría Mayor de Hacienda, órgano técnico de la Cámara de 

)iputados, hasta llegar actualmente a la Auditoria Superior de la Federación. 

_a historia del control preventivo, del control interno de la administración o del 

3utocontrol del Poder Ejecutivo entraña pues el conocimiento de las facultades, 

'unciones y resultados de su desempeño, de aquellos que han tenido a su cargo el 

~jercicio del control desde los calpixque y el Cihuacóatl de nuestra civilización azteca 

1asta los comisarios públicos, delegados de Contraloría en el sector público, 

:ontralores internos de dependencias y entidades, y unidades administrativas que 

integran la estructura orgánica de la ( SECODAM ). 

Se ha dicho que" la formación del alma nacional de todo pueblo está en función del 

conocimiento de su historia, pues su olvido podría hacemos sentir sobrepuestos en 
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nuestra misma Patria" ", por ello, la mejor manera de entender las razones de la 

existencia de nuestras actuales instituciones administrativas y legales sobre el control 

interno es conocer adecuadamente los antecedentes y evolución de las que les han 

precedido, ya que tales instituciones no surgen espontáneamente sino como 

fenómenos sociales, y siempre son consecuencia de las necesidades de los pueblos y 

de su desarrollo. 

En cuanto a sistemas y órganos de control, nuestra historia resulta sumamente rica. Por 

esta razón, para obtener una mejor comprensión del Sistema Nacional de Control que 

ahora se encuentra bajo la dirección y coordinación de la SECODAM, resulta 

conveniente acudir a los testimonios de nuestra histOria sobre esta materia. 

La Contraloría, que por primera vez surge como Secretaria de Estado en las estructuras 

de nuestra Administración Pública, existió como departamento autónomo de 1917 a 

1932, y ha tenido numerosos y diversos antecedentes desde las antiguas civilizaciones 

indígenas que poblaron nuestro territorio. 

Consecuentemente, para el cabal conocimiento de esta institUCión, se presenta este 

estudio de investigación y clasificación de sus antecedentes, dividiendo su desarrollo en 

las siguientes cinco partes: La primera, que comprende los antecedentes prehispánicos 

y la época colonial; la segunda, que corresponde a la organización y control de la 

Hacienda Pública en el MéXICO Independiente, entre 1824 y 1917; la tercera, que 

contiene la historia del Departamento de Contraloría entre 1917 y 1932; la cuarta, que 

abarca lo que podría denominarse etapa de la dispersión del control entre los años de 

1933 y 1982, Y la quinta, que trata propiamente sobre la SECODAM. 

Esta última parte, se realiza también un análisis con otra institución similar que ejerce el 

control de índole conclusIvo o a posteriorl, y que es la Contaduría Mayor de Hacienda, 

en su carácter de órgano técnico de la Cámara de Diputados. 

(63) Miguel Macedo S , Prólogo a El derecho de los aztecas de J Kohler, traducción del aleman por Carlos Rovalo y 

Fernandez, edición de la ReVista Jurldlca de la Escuela Libre de DereCho, MéXICO, 1924, P x 
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En la Pnmera Parte se hace un análisis de los antecedentes prehispánicos, referidos 

particularmente a la organización de los aztecas, y de los complejos sistemas, 

estructuras y funcionarios que Intervinieron en el control administrativo durante los 300 

años de la Colonia. 

Antecedentes Prehispánicos 

Respecto a la organización indigena, debe destacarse que a pesar de los rudimentarios 

métodos administrativos existian normas y reglas que ordenaban el manejo de los 

recursos públicos bajo el control de los calplxque, de los hueycalpixque y del 

Cihuaoóatl, funcionarios que tenían a su cargo la recaudación y vigilancia de los tnbutos 

que recibía la monarquía azteca y que constituían la Hacienda Pública; auxiliados con 

la intervención de jueces, así como por amplias medidas de prevIsión para evitar malos 

manejos y desviaciones en las conductas de los funcionarios, y severas sanciones que 

en los casos de corrupción llegaban hasta la pena de muerte. 

" La Hacienda Publica, estaba bien determinada y su máxima autoridad era el 

cihualcoatl, del que dependían el huelcalpixqUl o calpixqui mayor, quien estaba 

encargado de recoger todo lo que los calpixque menores le entregaban y de llevar las 

cuentas en los libros respectivos." 64 

" También llevaban el control general de todos los tnbutos que formaban la hacienda 

publica y cuidaba de su distribución y buen empleo, contando para ello con autoridad 

propia, por lo que el rey no podía disponer a su arbitrario de los caudales del reino, 

pues estos debían dedicarse precisamente a lo que de antemano y por bien publico 

estaba determinado, lo que Indudablemente demuestra un gran avance administrativo 

para aquella época y sobre todo en aquellas circunstancias . 65 

Lo anterior indudablemente que constituye un antecedente directo de lo que sucede 

(64) Alfredo L6pez Austin, "la ConstltUCI6n Real de MéxICO, Tenochtltla" UNAM, MéxICO, 1961 pags 127 y 128 

(65) Alfredo Chavero. "MéxIco a través de los Siglos". tomo I libro cuarto capitulo XIII, pag 652 
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actualmente, puesto que se supone que el presupuesto del que dispone la 

administración pública federal esta determinado para diversas actividades y únicamente 

debe dedicarse precisamente a esa actividad, para lo cual eXisten organismos de 

control que se citarán en el desarrollo del presente trabajo y que en aquella época le 

correspondía al cihuacóatl 

" Los jueces administraban justicia rectamente, y si no cumplían con sus deberes, se 

embriagaban o recibían cohecho, si no era grave el caso, los amonestaban Sus 

compañeros y SI relncidian se les privaba del cargo y se les trasqUilaba lo que era una 

gran afrenta, pero si la falta era importante, desde la primera, el rey los destituía, y si 

cometían una gran injusticia, mandaba darles muerte. " ss 

Este aspecto merece especial mención, ya que es el antecedente directo de que las 

sanciones que se imponían en la época prehispánica, fueron recogidos por la ley, que 

se encuentra vigente a partir del primero de enero de 1983, la Ley Federal de 

Responsabilidades de los Servidores Públicos, como son: la amonestación, la 

destitución y la inhabilitación para desempeñar algún cargo o comisión dentro de la 

administración publica. 

Época Colonial 

Los sistemas administrativos de la época colonial, por lo contrario, eran sumamente 

complicados, pues eXistían numerosas disposiciones y diferentes funcionarios que 

detentaban el control y VigilanCia de la Hacienda Real. En esta misma época, destacan 

dos diversas etapas la comprendida desde la consumación de la Conquista hasta el 

siglo XVIII, y la que se inició con motivo de la Ordenanza de Intendentes emitida en 

1786, con el advenimiento de la Corona española de los Borbones, y que Incluyó, por 

ende, la aplicación de ciertas reglas de influencia francesa. 

En esta época se advierten remotos antecedentes de algunas de nuestras actuales 

instituciones, pues en cuanto a la obligación de los servidores públicos de realizar una 

( 66) Alfredo Chavero, ob ell nota 2 capitulo XIII, pag 655 
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declaración patrimonial en el maneja de los recursos reales se daba la actuación 

colegiada de los denominados oficiales reales (contador, tesorero, factor y veedor)," 

los que tenían la obligación de declarar sus bienes antes de iniciar sus funciones, según 

Inventarios que debían depositar en la Caja de las Tres Llaves "; así también, respecto 

de los actuales comisanos existían ciertos funcionarios que bajo esa denominación 

apoyaban de manera auxiliar a los mencionados oficiales reales en el maneja y control 

de los bienes de la Corona 

" La toma de posesión, tenía como complemento, la realización de un inventario de los 

bienes existentes en el arca de tres llaves, tanto en numerario como en escrituras de 

deudas. En el siglo XVIII, según afirma Escalona, se acostumbraba hacer otro 

inventario jurado de los bienes que poseía el nuevo oficial real al entrar al uso del 

oficio" 68 

Otros medios de control fueron las instrucciones y las confirmaciones reales, que 

podrían identificarse con lo que actualmente se denomina la normatividad del control, y 

de manera particular en lo relativo al control de los servidores públicos y a la regulación 

y existencia de las visitas y juicios de residencia. 

" Las Visitas eran inspecciones ordenadas por las autoridades superiores para verificar 

la actuación de todo un virreinato o capitanía general o bien la gestión de un 

funcionario determinado" 69 

" El juicio de residencia, o simplemente residencia, era la cuenta que se tomaba de los 

actos cumplidos por un funCionario público al terminar el desempeño de su cargo. 

( 67) Veedor Antecedente de lo que actualmente se conoce como contralor, 
( 68) Sánchez~ Bella Ismael, La OrganizacIón Fmanciera de las IndIas, citada en el Código ÉtiCO de Conducta de los 

Servidores Públtcos, Instituto de Investigaciones Jurfdlcas de la UNAM y SECOGEF, MéxICO, 1984 
(69) CÓdIgo ÉtiCO de Conducta de los Servidores Públicos. pago 31, Instituto de Investigaciones Juridlcas de la UNAM 

y SECOGEF, MéXIco. 1984 
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Se dividía en dos partes. En la primera se investigaba de oficio la conducta del 

funcionario; en la segunda se recibían las llamadas que ínterponia los particulares 

ofendidos para obtener de los agravIos y vejacíones que habían recibido del 

enjuiciado u70 

Algunos investigadores y estudiosos sobre la materia afirman que estos últimos 

constituyen los antecedentes directos de los jUicios y procedimientos de 

responsabilidades de los servidores públicos, que en nuestro sistema jurídico vigente, 

se maneja como juicio polítiCO, declaraCión de procedencia y procedimientos de 

responsabilidad administrativa. 

Es cierto que no podemos negar a los juicios de residencia un lugar en los 

antecedentes históricos sobre las responsabilidades de los funcionarios y servidores 

públicos en nuestro país, pero también que las instituciones jurídicas deben responder 

con propiedad a las épocas en que fueron creadas y desarrolladas, y no puede 

históricamente pretenderse, como han afirmado, algunos investigadores, que exista ni 

menos aún que deba existir una comparación entre el juicio de residencia como surgió y 

funcionó en la época colonial y lo que ahora sucede en una organización en que las 

necesídades y la forma de ejercer las funciones acusan diferencias muy marcadas. 

México Independiente 

En este capitulo, se hace un desarrollo de la organización y control desde el año de 

1824 (Inicia de nuestra constitucionalidad formal) hasta 1917, poniéndose de relieve el 

control especifico de las responsabilidades de los funcionariOS públicos en aquel 

periodo de nuestra historia. 

Así, en este periodo histÓriCO, el control fue manejado primeramente en un 

Departamento de Cuenta y Razón, después por la Tesorería General de la Federación, 

( 70 ) ibldem pag 24 
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por una Dirección General de Rentas, por los comisarios y subcomisanos de Hacienda 

Federal en los Estados, hasta llegar a la creación de la Dirección de Contabilidad y 

Glosa como una dependencia de la Secretaria de Hacienda en el año de 1910. 

En lo tocante a las responsabilidades de los funcionanos públiCOS, se presenta un breve 

análisis de su reglamentación, desde la Constitución de Apatzlngán de 1814 (por su 

importancia entre los documentos constitucionales de MéxICO, 

no obstante no haber tenido vigencia formal), hasta la Ley de Responsabilidades de 

1896, analizando desde un punto de vista genérico los enfoques que los diversos 

dispositivos, a nivel constitucional y de leyes secundarias, fueron dando a la regulación 

de las responsabilidades, en un principio con la, relativa permanencia de los JuicIos de 

residencia, hasta llegar a los cambios surgidos al respecto en la Constitución de 1857 y 

reglamentados en la Ley de Responsabilidades de 1870 por el presidente Juárez. 

Cabe hacer notar qué, aun cuando el análisis Jurídico y especifico de las 

responsabilidades; no pertenece con propiedad a la historia del control administrativo, 

no podría interpretarse de manera cabal la concepción histórica del control interno en 

nuestro país si no se hiciera, referencia, al menos someramente, a los modos y 

métodos con que se actuó en este periodo en lo referente a las responsabilidades y 

sanciones de aquellos que han tenido a su cargo el ejercicio de las funciones públicas. 

La Tercera Parte, que comprende de 1917 a 1932, corresponde a una etapa breve en 

cuanto al tiempo, aunque trascendente en cuanto al órgano que durante ella se creó y 

funcionó con el fin de lograr un perfeccionamiento de los sistemas públicos de control 

interno. 

En el año de 1917 se creó el Departamento de Contraloría General de la Nación en el 

año de 1917; su reestructuración y cambio de denominación se realizó en 1926 como 

Departamento de Contraloría de la Federación, y su extinción a partir del año de 1933. 
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Este Departamento dotado de la necesaria autoridad e independencia, que constituyó 

un guardián del presupuesto, garante del orden y moralidad en el manejo de los 

fondeos públicos y administración de patrimonio nacional. 

En el Folleto Conmemorativo del Centenario de la Consumación de la Independencia 

NaCional, publicado por el Departamento de Contraloria en 1921, se señalaba: " En 

efecto, la Institución de la Contraloría tuvo un gran fin moral" 71 

Un dato que revela la autonomía con que se pretendió manejar dicho órgano respecto 

de las demás dependenCias del Poder Ejecutivo es que a pesar de haberse originado, 

su creación según reformas a la Ley de Secretarias de Estado de 1917, durante los 

quince años de su existencia sus facultades y atribuciones estuvieron determinadas en 

dos Leyes Orgánicas propias (de 1918 y 1926) con sus respectivos Reglamentos. 

La Importancia de este Departamento radica en que además de ser el antecedente 

histórico directo de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo constituye el 

primer esfuerzo en la evolución del control administrativo de nuestro pais para unificar 

los sistemas y procedimientos del control respecto de los recursos y bienes de la 

Nación. 

Bajo su égida, se ordenaron las facultades de fiscalización y vigilancia de los gastos 

públicos; en materia de contabilidad y glosa se precisaron atribuciones para la 

formación de la cuenta anual de la Hacienda Pública, se dieron pasos Importantes en el 

inventario y cuidado de la administraCión de los bienes inmuebles nacionales así como 

en la atención y custodia de los fondos, valores y bienes muebles, y más aún, se inició 

propiamente la Institucionalización del servicio civil. La Cuarta Parte se ocupa de un 

penado que duró cincuenta años, en los que el control, con la desaparición del 

Departamento de Contraloria de la FederaCión, se concentró de nuevo; por una parte 

en la Secretaria de Hacienda, y por otra, a través de constantes reformas legislativas, 

( 71 ) Contralorfa General de la Nación, Folleto Conmemorativo del Centenario de la Consumación de la 

IndependenCia Naclona!, MéXICO. 1921, P 15 
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e fue dispersando, hasta ubicarse en cinco diferentes Secretarías de Estado 

Hacienda y Crédito PúbliCO, Programación y Presupuesto, Comercio, Asentamientos 

lumanos y Obras Públicas patrimonio Nacional) y en las dos procuradurias (General 

e la República y General de Justicia del Distrito Federal). 

esta etapa, de 1933 a 1982, aún con las ventajas de los sistemas de control 

'stablecidos durante su desarrollo, fue desorbitada debido al desarrollo de nuestro país 

,n lo económiCO, político y jurídico, al grado que las complejidades de la AdministraCión 

'ública en sus dos grandes vertientes central y paraestatal, como acertadamente lo 

eñaló en 1982 el entonces presidente De la Madrid, hacía necesario adoptar nuevos 

istemas de control mas adecuados para la normatividad, vigilancia, funcionamiento y 

Iperación de las unidades de control de la Administración Pública Federal, sin relevar, 

lar otra parte, a las demás dependencias y entidades de aquellas funciones de control 

. supervisión que les fueran propias. 

\sí pues, los testimoniOS de nuestra historia, en, sus ricos antecedentes sobre el control 

,terno, fueron de alguna manera causa y motivo de la creación de la Secretaría de 

:ontraloría y Desarrollo Administrativo como órgano globalizador del control, entendido 

,ste fundamentalmente en su fase preventiva, para distinguirlo del control conclusivo 

lue por antonomasia y de acuerdo con las tradiciones administrativas de nuestro país 

:orresponde al Poder Legislativo. 

\1 hablar de esta época, se describen los cambios suscitados en cuanto a la regulación 

le control de las responsabilidades de los servidores públicos, pues en este período se 

,mitieron las Leyes de Responsabilidades de 1940 y 1980 que Vinieron a reglamentar 

3S modificaciones que sustancialmente habría sufrido la Constitución al respecto, entre 

857 y 1917, Y que habian permanecido sin adecuada, regulación durante 23 años. 

:s en esta etapa cuando se instituye la obligación legal de todos los servidores públicos 

le presentar declaraciones de bienes al inicio y término de sus gestiones; se pretenden 

egular las faltas admlnlstrallvas para, distingUirlas de los delitos en el servicio publico, 

63 



y se Introduce en el sistema lurídico mexicano la figura Juridica del "enriquecimiento 

Inexplicable ", actualmente" enrrqueclmlento ilícito ". 

Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo. 

Por reformas y adiciones a la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, 

publicadas en el Diario Oficial de la Federación el 29 de diciembre de 1982 y vigentes a 

partrr del 10 de enero de 1983, se creó la Secretaria de la Contraloría General de la 

Federación ( SECOGEF) hoy Secretaría de Contraloría y Desarrollo Admrnistrativo 

( SECODAM ) a la que, con fines de reestructurar las instancias de control para el 

manejo eficaz y honesto de los recursos de la Nación, se le otorgaron facultades y 

atribuciones en el orden del control, de carácter normativo, de vigilancia y fiscalización, 

de evaluación y de índole disciplinaria en lo relativo a las responsabilidades de los 

servidores públicos. 

Concretamente en el articulo 32 bis, ( actualmente 37 ) adicionado a la propia Ley en la 

forma antedicha, se le confirió, a través de dieciocho fracciones, el despacho de los 

asuntos concernientes a las funciones mencionadas. 

Esta Secretaría, al surgir a la vida pública del País con criterio de control, recogió las 

experiencias del funcionamiento unitario y sistemático que se había pretendido bajo el 

Departamento de Contraloría que fungió de 1917 a diciembre de 1932, y aún cuando en 

sus funciones se otorga gran relevancia al control preventivo, no obstante se tomaros 

las medidas pertinentes para no incurrir en los defectos del control previo excesivo que 

pudieran constituir de algún modo un obstáculo para el desarrollo normal de la 

administración pública, tal y como se adujo en 1932 al decretarse la desaparición del 

Departamento de Contraloría de la Federación. 

Su creación forma parte, en lo administrativo de la instrumentación de acciones del 

Gobierno Federal respecto a al tesis de la re~ovación moral de la sociedad, y su 

existenCia se encuentra a estrechamente Vinculada con el nuevo orden de 

84 



'esponsabilidades de los servidores públicos federales, para cuyo efecto se le otorgaron 

3mplias facultades en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PúbliCOS, 

'eglamentaria del Título Cuarto de la Carta Magna 

La creación de esta secretarra no releva a las dependencias y entidades de Su 

responsabilidad en cuanto al control y supervisión de sus propias Áreas que manejan 

recursos económicos del Estado, ya que ésta continúa plenamente en vigor, y lo que se 

encuentra a cargo de la Secretaría de la Contraloría General de la Federación, es 

establecer una regulaCión que asegure el funcionamiento de los sistemas globales, 

sectoriales e institucionales de control, para que sobre bases uniformes se cubra con 

una perspectiva completa de legalidad, exactitud y oportunidad, la responsabilidad en el 

manejo de los recursos patrrmoniales de la Administración Pública Federal 72 

La SECODAM, que constituye el órgano oentral del control en la Administración 

Pública, quedó en esa virtud instituida como dependencia globalizadota de los sistemas 

de control interno del ejercicio gubernamental y, a fin de tener un concepto de lo que 

significa el control administrativo en el sector público mexicano, resulta pertinente a 

modo de semblanza de este órgano del Estado hacer hincapié respecto a las 

motivaciones que influyeron para su creación, a sus objetivos fundamentales y también 

a sus principales funciones 

( 72 ) De la Madnd Hurtado Miguel EXposICión de MotiVOS de la IniCiativa del Decreto por el que se reforma y 

adicIOna la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal. MéxICO, diCiembre de 1982 
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~ontaduria Mayor de Hacienda 

3e ha consignado por destacados estudiosos del Derecho Constitucional que en el año 

le 1824 no sólo tuvo lugar el nacimiento de la República Federal, sino que 

)aralelamente surgió una de sus instituciones fundamentales: la Contaduría Mayor de 

-Iacienda 73 

::1 surgimiento de la Contaduría Mayor, en su calidad de órgano de control con sus 

especificas funciones actuales, puede ser objeto de un rastreo histórico que facilite el 

oonocimiento de su aparición a través del señalamiento de fechas relacionadas con el 

3Cto o actos que fueron haciendo posible su dimensión verificadora, aunado a una 

Información referente a cada etapa del proceso general, que brinde una idea de cómo 

fue posible su arribo al rango de órgano auxiliar legislativo del Congreso General. 74 

Su antecedente primario en el Tribunal Mayor de Cuentas, constituido por las Cortes 

españolas en el año de 1453, como órgano con funciones de Inspección de las cuentas 

de la hacienda real, mismo que, en una disposición de la administración real lo 

suprimió, asignando sus funciones al Consejo de Hacienda, mismo que asumió las 

tareas de fiscalización de las cuentas de la hacienda Ibérica. 

Años mas tarde, en 1524, y con la mira de mantener una vigilancia constante sobre los 

gastos del conquistador Hernán Cortés, pero especialmente sobre los ingresos que 

venia percibiendo, los reyes españoles tomaron la decisión de crear en la Nueva 

España un Tribunal Mayor de Cuentas con facultades especificas y estrictas en tal 

sentido, en sus comienzos. 

En nuestro país, aquel Tribunal de Cuentas establecido inicialmente para fiscalizar 

gastos e ingresos de Hernán Cortés, en el devenir de la Colonia a la Independencia, 

mantuvo durante tres siglos las funciones de fiscalización y vigilancia de la Hacienda 

( 73) Alvaro Cepeda Nen. La Contadurla Mayor de HaCienda. Talleres de TeSIS GuadalaJara. MéxIco. 1974 

( 74 ) Ibldem 
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Pública, hasta poco antes de la Constitución federalista de 1824, misma que vino a 

facultar al Congreso para fijar los gastos generales, establecer las contnbuciones 

necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudación, determinar su Inversión, y tomar 

anualmente cuentas al gobierno 

De manera acorde con este mandato constitucional, el gobierno de la federación 

expidió un decreto sobre el arreglo de la Administración de la Hacienda Pública, por el 

que se determinó suprimir al Tribunal Mayor de Cuentas, creándose la Contaduría 

Mayor de Hacienda como dependencia de la Cámara de Diputados y cuyas funciones 

consistían en practicar el examen y la glosa de las cuentas que anualmente debía 

presentar el Secretario del Departamento de Hacienda y Crédito Público. 

En el propio año de 1824 se expidió un decreto que creó, como unidad administrativa 

de la Secretaría de Hacienda, un Departamento de Cuenta y Razón, encargado de la 

contabilidad general, de la formación de los presupuestos y de la Cuenta Anual que 

debía presentarse al Congreso General. 

Mas adelante, por ley expedida en 1829, se introdujeron reformas a las funciones de la 

Contaduría Mayor de Hacienda, facultándola para autorizar los cortes de caja 

mensuales de la Tesorería General de la Federación, así como de los libros de registro 

de ésta. 

Las llamadas "Siete Leyes", promulgadas en 1836, abrogaron la Constitución de 1824 y 

pese a su marcada ideología absolutista preservaron con sus mismas funciones a la 

Contaduría Mayor de Hacienda dentro de la reorganización politica y administrativa del 

país. 

En la Constitución de 1857, que consignó dentro de las facultades del Congreso la de 

aprobar el presupuesto de gastos de la Federación que anualmente debía someter a su 

consideración el Ejecutivo, imponiendo las contribuciones necesanas para cubrirlo. 

Empero, una década de luchas civiles hizo nugatoria la acción de la Contaduría, no 
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;Iendo sino hasta 1867 cuando reinicia sus actividades, ampliadas por el ordenamiento 

'eferente a la" Presentación de los Proyectos del Presupuesto", que la facultaron para 

llosar la cuenta de la Tesorería y, dentro de ella, la de todas las oficinas, empleados o 

3gentes que manejaran caudales federales 

1\1 promulgarse en 1904 la Ley Orgánica de la propia Contaduría, se puso énfasIs en 

que, como órgano dependiente de la Cámara de Diputados por dispOSICión 

constitucional, tenía a su cargo la revisión y la glosa de las cuentas anuales del erano 

federal, para verificar SI los cobros y gastos se habían efectuado con la autorización 

necesaria, si unos y otros se hallaban debidamente comprobados y, finalmente, si había 

exactitud en las operaciones antméticas y de contabilidad. 

En 1937 se expide una nueva Ley Orgánica de la Contaduría, abrogando la anterior y 

determinando en su articulo 11 que sus facultades consistirían en el examen de la 

cuenta anual que debía presentar el Poder Ejecutivo al Congreso de la Unión y la glosa 

de dicha cuenta de acuerdo con las facultades otorgadas por la fracción XXVIII del 

Articulo 73 de la Carta Magna. 

Por último, con fecha 18 de diciembre de 1978, se expidió la vigente Ley Orgánica de la 

Contaduría Mayor de Hacienda, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 29 del 

mismo mes y año, cuyo articulo Cuarto Transitorio abrogó la Ley anterior, y todas las 

disposiciones que se le opusieran, en tanto que su articulo 10 define a la Institución 

como el órgano técnico de la Cámara de Diputados que tiene a su cargo la reviSión de 

la Cuenta Pública del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito Federal, 

determinando que en el desempeño de sus funciones estará bajo el control de la 

ComiSión de Vigilancia nombrada por la propia Cámara. 

La Iniciativa de esta nueva Ley fue presentada a la Cámara de Diputados por la 

diputaCión del Estado de Tabasco electa a la Quincuagésima Legislatura del Congreso 

de la Unión, resultando de especial interés conocer sus términos, propósitos y alcances, 

así como los de la " Necesidad y Justificación de la Ley Orgánica de la Contaduria 
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Mayor de Hacienda 

federativa 75 

concebidos por la representación popular de una entidad 

Auditoria Superior de la Federación 

Por decreto de la Ley de Fiscalización Superior de la Federación, publicado en el Diario 

Oficial de la Federación el 29 de diciembre del 2000, se crea la Audltoria Superior de la 

Federación, que tiene por objeto regular la revisión de la Cuenta Pública y su 

Fiscalización; dicha Ley en su Segundo Transitorio abroga la Ley Orgánica de la 

Contaduría Mayor de Hacienda, publicada en Diario Oficial de la Federación el 29 de 

diciembre de 1978. 

En resumen, si como se ha sostenido con cierto sentido filosófico, la historia no se 

escribe sino se hace, es evidente que en cuanto al control administrativo, desde los 

aztecas hasta el Sistema Nacional de Control y Evaluación Gubernamental, México ha 

hecho historia en sus sistemas administrativos y cuenta con múltiples antecedentes de 

procedimientos, métodos e instrumentos con los que la Administración Pública, de 

propia autoridad o internamente, ha tratado de controlar el manejo y distribución de los 

recursos humanos, financieros y materiales de la Nación. 

( 75) DIario de Jos Debates de :a Cámara de Diputados, A.~o·111. t JJJ, núm 14, 26 de sept de 1978 
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:) Estructura del Sector Publico, 

:1 Sector Público puede integrarse conforme a las formas de organización 

ldminlstrativa, las cuales son centralización, descentralización y desconcentración, 

;uyas características señalaremos a continuación; 

~a centralización es una forma de la organización administrativa en la cual lo entes del 

loder ejecutivo se estructuran bajo el mando unificado y directo del titular de la 

ldministración pública. 

:1 tratadista uruguayo, Enrique Sayagués, dice que la centralización eXiste cuando el 

:onjunto de órganos administrativos está enlazado bajo la dirección de un órgano 

:entral único. 76 

_a centralización administrativa implica la unidad de los diferentes órganos que la 

:omponen y entre ellos existe un acomodo jerárquico, de subordinación frente al Titular 

Jel Poder Ejecutivo, de coordinación entre las Secretarías, Departamentos de Estado y 

'rocuraduría General de la República, y de subordinación en el órgano interno, por lo 

.ue respecta a los órganos de cada Secretaría, Departamento de Estado y 

'rocuraduría. 

La centralización implica concentrar, el poder y ejercerlo por medio de la llamada 

'elación Jerárquica. 

Ese enlace de órganos y sus titulares con el jefe de gobierno sigue una escala 

piramidal, casi de tipo militar, ello permite una linea decisoria unificada, y 

La Constitución es el instrumento jurídico mediante el 

precisa la actiVidad del Estado y se organizan los 

generales, políticos y administrativos, con ellos se cumplen 

públicos. 

cual se 

cuadros 

los fines 

(76) Sayagués lazo, Enoque Tratado de Oerecho Administrativo Edltonal Panorama Uruguay, 1974 Pág 114 
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El Derecho regula, en forma pormenorizada, la organización y 

actividad de los entes que forman la administración pública. 

La tarea de esos órdenes es crear órganos, dotarlos de facultades, 

relacionarlos entre sí en estrecha vinculación y otorgarle la 

personalidad jurídica al Estado, que a su vez es creador de otras 

personalidades públicas menores, como medio de llevar a cabo la 

competencia que les ha sido aSignada. 

A decir de Fritz Fleiner: 

"Se llama centralización administrativa al régimen que establece la 

subordinación unitaria, coordinada y directa de los órganos 

administrativos al poder central, bajo los diferentes puntos de vista 

del nombramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela jurídica, 

para satisfacer las necesidades públicas, y a éste fin, la ley ha 

instituido un mecanismo especial de cargos y de autoridades 

administrativas, asignándoles determinadas funciones. 

Un órgano o cargo público está limitado por el Derecho Público al 

círculo de negocios de Estado que están agrupados en una unidad 

técnica. Si está dotado el órgano de un poder de coacción, entonces 

se llama en Alemania, una autoridad, lo mismo que su titular es una 

sola persona, que un conjunto de ellas"." 

Norberto Bobbio dice que: 

"Existe centralización cuando la cantidad de los poderes de los 

entes locales y de los órganos periféricos está reducida al mínimo 

( 77 ) FLEINER, Fntz InstitUCiones de Derecho Administrativo Editorial Labor Barcelona, España 1933 Pags 76 y 
77 
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Indispensable para que estos puedan colocarse como entidades 

subjetivas de administración " 78 

Zanobini, citado por Andrés Serra Rojas, expresa. 

"Estado centralizado es aquél en que el número de poderes 

concedidos a los órganos locales está reducido al mínimo 

absolutamente indispensable para que la administración tocal pueda 

desenvolverse 79 

Según Carlos S. Faytt, hay centralización administrativa, cuando la 

actividad de los órganos que desempeñan la función ejecutiva 

responden a un centro de coordinación según los principios de 

unificación, y eXiste centralización cuando el gobierno central o 

nacional asume la dirección de los servicios públicos" 

Bartolomé Florini, expresa: 

"La administración pública debe realizar sus fines a través de los 

órganos coordinados que se manifiesten por medio de la acción 

normada de personas que actúan como agentes integrantes de la 

misma. Ésta actividad es substancialmente jurídica y responde a los 

fines de los distintos servicios públicos creados por normas 

positivas. 

Éste fundamento legal excluye que su gestión sea arbitrarla y 

desordenada; por eso, sus órganos deben coordinar sus labores para 

cumplir sus fines en forma continua y regular. La administración 

pública defínese como actividad jurídica organizada para cumplir los 

( 78) 808810. Norberto DIccionario de polftlca Tomo 1. Siglo XXI editores MéxIco 1981 Pag 528 
( 79 ) Autor citado por SERRA ROJAS. Andrés Derecho Administrativo. Tomo I Editorial Porrúa, MéxIco 1985, 13a 

EdiCión Pág 471 
( 80 ) FAYTT, Carlos S Oerechc PolltlCO Abeledo Perrol. Buenos aires, Argentina 1962 Pág 448 
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fines públicos No puede eXistir administración sin organización, 

como no puede existir tampoco actividad organizada sin órganos 

coordinados 

La organización de la administración pública se crea por las 

distintas normas de carácter legislativo y reglamentario, que regulan 

y establecen la forma, modo y competencia de la actividad de los 

distintos órganos" 

Para Gabino Fraga' 

"La centralización administrativa existe cuando los órganos se 

encuentran colocados en diversos niveles, pero todos en una 

situación de dependenCia en cada nivel hasta llegar a la cúspide en 

que se encuentra el Jefe supremo de la administración pública".82 

Para Andrés Serra Rojas, habrá centralización administrativa cuando 

los órganos se encuentran en un orden jerárquico dependiente 

directamente de la administración pública, que mantiene la unidad 

de acción indispensable para realizar sus fines. En su organización 

se crea un poder unitario o central que irradia sobre toda la 

administración pública federal 83 

El Maestro Rafael Martínez Morales, en el Diccionario 

Jurídico Harla, Volumen 111, referente al Derecho Administrativo, 

respecto a la centralización administrativa establece: 

( 81 l Enciclopedia Jurfdlca OMEBA Editorial Onsklll. Tomo 11. Buenos aires, Argentina, 1979. Pág, 945 
(82) FRAGA, Gablno Derecho Administrativo Edltonal Porrúa MéxICO 1986 10m Edición Pág 165 
( 83 l Cfr SERRA ROJAS, Andrés Op ell Pag 480 
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'La centralización es una forma de la organización administrativa en 

la cual los entes del poder ejecutivo se estructuran baJo el mando 

Jniflcado y directo del titular de la administración pública. 

'El tratadista uruguayo, Enrique Sayagués, dice que la 

:entralización eXiste cuando el conjunto de órganos administrativos 

9stá enlazado baJo la dirección de un órgano central único. 

'La centralización Implica concentrar el poder y ejercerlo por medio 

:le la llamada relación jerárquica. 

'Ese enlace de órganos y sus titulares con el jefe de gobierno, sigue 

una escala piramidal casI de tipo militar, ello permite una línea 

decisoria unificada, y en eso radica la primordial ventaja de esta 

forma de organización administrativa; además es por esa vía como la 

voluntad del órgano superior se impulsa hasta llegar al que la haga 

externar o ejecutar 

Se ha analizado cómo esta rigidez jerárquica tiende a atenuarse con 

la proliferación de determinados órganos colegiales" 84 

Miguel Acosta Romero, nos explica, que la centralización es la forma 

de organización administrativa en la cual, las unidades, órganos de 

la administración pública se ordenan y acomodan articulándose bajo 

un orden jerárquico, a partir del Presidente de la República, con el 

objeto de unificar las decisiones, el mando, la acción y la 

ejecuclón. S5 

( 84 ) MARTINEZ MORALES. Rafael I DICCionario Jurrdlco Harla Derecho Administrativo MéXICO. 1998 Pág 21, 
( 85 ) Cfr ACOSTA ROMERO Miguel leona general del Derecho Administrativo, EditOrial Porrúa México 1979 
Pág 84 
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La centralización supone, en sus últimas consecuencias, que toda 

competencia pública ha de atribuirse al Estado, sin que quepa 

reconocer personalidad jurídica pública alguna distinta de la del 

propio Estado. 

Centralizar administrativamente es reunir y coordinar facultades 

legales en un centro de poder o autoridad central superior, que en 

materia federal se otorgan exclusivamente a las altas jerarquías del 

poder ejecutivo federal, en particular, al Presidente de la República 

que como jefe de la administración se encarga de ejecutar las leyes 

federales con la colaboración subordinada y dependiente de los 

demás órganos administrativos secundarios, sin que ellos tengan 

competencia o iniciativa propia para decidir, pero necesarios para 

preparar y ejecutar las decisiones administrativas. 

Sergio Sandoval Hernández, en el Diccionario Jurídico Mexicano, 

considera que la centralización administrativa es la acción y efecto 

de centralizar, reunir en un centro común; tomar para sí el gobierno 

central toda la autoridad 

Sobre estas bases, y considerando los elementos que integran la 

figura de la centralización se pueden encontrar los antecedentes 

históricos de esta institución en la monarquía absolutista de fines de 

la edad media. 

Bajo este régimen la autoridad real se esforzó para concentrar el 

máximo de poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) en detrimento 

del poder que en un tiempo llegaron a ejercer los feudales. 
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Ésta tradición fue trasladada a nuestro pais con la llegada delos 

españoles El régimen colonial se caracteriZó, entre otras cosas, por 

someter las decisiones de mayor trasendencla para la vida de la 

colonia y sus habitantes a la autoridad real 

De ésta manera, desde la metrópoli se decidía el destino de la 

colonia, por lo que se referia a la organización y funcionamiento de 

las autoridades coloniales, éstas obedecían igualmente a un 

esquema centralizado en donde la máxima autoridad la ejercía el 

Virrey a nombre dela Corona. 

Al triunfo del movimiento independentista, bajo el régimen de la 

Constitución de 1824, se adopta el sistema federal como forma de 

gobierno. 

Ésta situación implica ya en principio, descentralización del poder 

que se distribuye ahora en los niveles federal, estatal y municipal. 

En 1836 se adopta con la Constitución llamada de las 7 Leyes, un 

esquema centralista, que en 1847 a través del acta de reformas que 

restablece el orden constitucional de 1824, cede definitivamente su 

lugar al sistema federal instaurado por la Constitución del mismo 

año y que hubo de ser ratificado por la Constitución de 1857. 

Por lo que se refiere al aspecto administrativo, la administración 

pública ha seguido una tendencia centralista con una mayor o menor 

intervención legislativa, en el control y vigilancia de su actividad. 

Paradójicamente, bajo el imperio de la Constitución de 1857, 

instrumento que se caracterizó por la preeminencia del poder 
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legislativo sobre el eJecutivo, el país vivIÓ un régimen marcadamente 

centralista, baJo la autoridad del General PorfiriO Díaz 

La Constitución de 1917, al Igual que su antecesora, adopta el 

sistema federal como forma de gobierno, aSOCiado a un régimen 

pres i den ci a lista. 

Ésta última característica implica la concentración de facultades en 

poder del titular del ejecutivo federal, el cual se ejerce de manera 

unipersonal s. 

El mencionado Maestro Rafael I Martínez Morales, señala que los 

poderes o facultades que se derivan de la relación jerárquica son 

estudiados con diversas variantes por los especialistas de Derecho 

Administrativo, y dicho autor considera que los poderes o facultades 

que el superior posee frente al subordinado, a efecto de permitir la 

unidad de la acción administrativa, son los siguientes: Decisión, 

Nombramiento, Mando, Revisión, Vigilancia, DiSCiplinario y Resolver 

conflictos de competencia.· 7 

En nuestra opinión, la centralización administrativa es la forma de 

organización, en la cual las decisiones las toma directamente le 

titular del poder ejecutivo, a las cuales se tienen que someter sus 

inferiores jerárquicos. 

Descentralizaci ón 

( 86 ) Cfr SANDOVAL HERNÁNDEZ, Sergio DICCionario Jurldlco Mexicano, EditOrial Porrúa~UNAM Tomo a~ 
eh MéXICO 1996 9~ EdiCión Págs 442 y 443 

( 87 ) efr MARTíNEZ MORALES, Rafael I Op Gil Págs, 21 y 22. 
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La descentralización se presenta cuando los órganos centrales del 

Estado tienen el mínimo de poder indispensable para desarrollar sus 

actividades. 

Igualmente podemos entender a la descentralización como una forma 

de organización administrativa en la cual se observa la privación de 

facultades deliberativas a los órganos periféricos. 

Al lado de la centralización administrativa, sobrevive la 

descentralización, mediante normas legislativas y reglamentos se 

crean órganos administrativos a los que se les transfieren facultades 

de decisión y no solamente de ejecución o preparatorias. 

Para Norberto Bobbio, la descentralización implica la existencia de 

una pluralidad de niveles de decisión ejercibles autónomamente por 

cargos independientes del centro. 

La descentralización tiene lugar cuando se confía la realización de 

algunas actividades administrativas a organismos desvinculados en 

mayor o menor grado de la administración central·· 

Ernesto Flores Zavala, en relación con este tema nos dice lo 

siguiente: 

"La descentralización corresponde a una evolución, 

crean órganos separados del poder central para 

determinadas funciones 

( 88 ) Cfr 808810, Norberto Op el! Pag 533 
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"El gobierno posee originalmente toda clase de facultades, pero 

poco a poco, en la medida en que estas se multiplican, se atribuyen 

algunas a otros órganos 

"En principio, a ciertos órganos que forman parte de la organización 

central del Estado se le transfieren poderes de administración A 

ésta actividad se le llama desconcentraclón 

"Cuando la transferencia de poderes es más amplia, al grado de que 

se atribuyen al órgano en el que se delegan estas funciones 

personalidad jurídica y patrimonio propio, nos encontramos frente al 

fenómeno de la descentralización que puede ser de tres clases, 

como lo señala el Maestro Gabino Fraga: por región, por servicio o 

por colaboración. 

"En el primer caso, se atribuye al órgano una competencia territorial, 

para que ejerza dentro de ella las funciones que se le asignan. 

"En el segundo caso, las atribuciones tienen por objeto que ese 

órgano preste un servicio público concreto, bien sea en una pequeña 

circunscripción territorial o en una grande; y por colaboración existe 

cuando el órgano presta funciones de ayuda para la administración 

central, desconcentrada o descentralizada. 

"La descentralización supone el otorgamiento de un gran número de 

facultades a un órgano al que además, se le dota de personalidad 

jurídica y patrimonio propio, sin que esto quiera decir una 

desvinculación total respecto de los organismos descentralizados. 

Se distingue de la desconcentración, que en ésta última sólo le 

confían poderes de decisión a agentes locales del poder central, sin 
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que llegue a dárseles ni personalidad jurídica ni patrimonio 

propio".89 

Consideramos estar en aptitud de explicar que la descentralización 

administrativa consiste en confiar determinadas actividades a 

órganos dotados de cierta competencia, que respecto al poder 

central no guardan una relación de jerarquizaclón, sino que 

solamente tienen facultades de vigilancia y de nombramiento Dichas 

facultades sobre los órganos descentralizados por el poder central, 

se reservan con el objeto de mantener la unidad de dicho poder, 

pues de lo contrario, si no existiera vínculo, dicho órgano se 

convertiría en otro poder. 

Para Martínez Morales, la descentralización administrativa está 

reservada en cuanto a su" expresión, para significar a determinados 

organismos del poder ejecutivo, con el cual guardan una relación 

indirecta. 

La descentralización como forma de organización administrativa, 

surge de la necesidad de imprimirle dinamismo a ciertas acciones 

gubernamentales mediante el ahorro delos pasos que implica el 

ejercicio del poder Jerarquico, propio de los entes centralizados. 

En su surgimiento, influyó la incursión del Estado dentro de 

actividades industriales, financieras y comerciales, las cuales 

implIcaban conferirle un matiz de empresa privada a las 

organizaciones encargadas de esas tareas. 

En nuestro país, por iniciativa de Lucas Alamán, se crea en 1830 el 

primer órgano descentralizado: el Banco de Avío 

( 89 ) FLORES ZAVALA, Ernesto Revista del Tribunal Fiscal de la Federación MéxICO, O F 1980 Págs 43 y 44 
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Sin embargo, es en el perlado de consolidación de la República 

Mexicana, en el cual los entes descentralizados proliferan, 

prinCipalmente, dentro de los ramos de las finanzas, los energétiCOS 

y las comunicaciones. 

En la actualidad, la descentralización mexicana equivale a lo que la 

ley denomina administración pública paraestatal; ésta comprende 

organismos descentralizados en sentido estricto, empresas de 

participación estatal y fideicomisos públicos los cuales presentan 

una serie de variantes. 

La descentralización administrativa es una forma de organizaCión de 

entes que pertenecen al poder ejecutivo, y los cuales están dotados 

de su propia personalidad jurídica y de autonomía jerárquica para 

efectuar tareas administrativas. 

En la creación de esos órganos, el Estado puede recUrrir a las 

figuras de Derecho Público o de Derecho Privado. 

Según las leyes meXicanas, en el primer caso estaremos frente a 

organismos descentralizados, y en el segundo, ante empresas de 

participación estatal y fideicomiSOs públicos" 

Conforme al criterio dominante en materia administrativa, podemos 

señalar las siguientes características de los órganos 

de scent ra I izad os: 

1. Son creados por Ley del Congreso o por Decreto del 

PreSidente de la República. 

( 90 ) 1 Cfr MART[NEZ MORALES. Rafael I Op Gil Pags, 66 y 67 
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2 El orden Juridico les reconoce una personalidad Juridlca 

propia distinta de la del Estado 

3 Dichos organismos cuentan con patrimonio propio 

4 Tienen autonomia jerárquica con respecto al órgano central. 

5. Realizan una función administrativa, en virtud de que sus 

cometidos tienen esa característica. 

6. EXiste un control o tutela por parte del Estado respecto a 

estos órganos. 

Desconcentración 

La desconcentración administrativa significa la transferencia a un 

órgano inferior o agente de la administración central, de una 

competencia exclusiva, o un poder de trámite, de decisión, ejercido 

por los órganos superiores, disminuyendo relativamente, la relación 

de jerarquía y subordinación. 

Juan Luis de la Vallina Velarde, en su estudio sobre la 

desconcentración administrativa, considerar que podemos entender a 

esta forma de organización administrativa, aquella en la cual se 

confiere con carácter exclusivo una determinada competencia o uno 

de los órganos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa, 

pero sin ocupar la cúspide de la misma" 

( 91 ) Autor citado por SERRA ROJAS, Andrés Op ell Pág 544 
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1 - La atribución de una competencia en forma exclusiva 

2 - A un órgano que ocupe la cúspide de la Jerarquía, pero que 

,sté encuadrado dentro de la misma 

3.- Un ámbito territorial dentro del cual el órgano ejerza la 

:ompetencla que le es atribuida. 

Rafael I Martínez Morales, establece que la desconcentraclón 

'" una de las formas de organización administrativa, modo de 

~structurar los entes públicos en su dependencia con el jefe del 

~jecutivo. Implica una manera de diluir el poder y la competencia en 

os subordinados para despachar asuntos. 

_os entes desconcentrados forman parte de los órganos 

~entralizados, por lo tanto no llegan a tener personalidad jurídica 

3ropia. 

La desconcentraclón administrativa, consiste en una forma 

de organización en la que los entes públicos, aún cuando 

dependen jerárqUicamente de un órgano centralizado, gozan de 

cierta autonomía técnica y funcional. 

Ejemplos de órganos desconcentrados, son el Instituto Nacional de 

Bellas Artes y Literatura, el Instituto Polítécnico Nacional entre 

otros 92 

La distinción entre descentralización y desconcentración, la 

podemos observar entre otros aspectos, que el órgano 

descentralizado goza de autonomía orgánica y patrimonio propio, NO 

depende de ningún organismo centralizado, en tanto el órgano 

( 92 ) Cfr MARTiNEZ MORALES, Rafael I Op, Clt Págs 70 y 71 
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desconcentrado, generalmente depende de un ente centralizado o 

descentralizado, careciendo el des concentrado de patrimonio propio. 

Las características de los órganos desconcentrados son. 

1 -Forman parte de la centralización administrativa 

2.- Mantienen I[ga jerárquica con algún órgano centralizado. 

3 - Poseen Cierta libertad en su actuación técnica. 

4.- Debe ser un Instrumento de Derecho Público el que los 

cree, modifique o extinga. 

5.- Cuenta con competencia limitada a cierta materia o 

territorio. 

6.- No tienen personalidad jurídica propia. 
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d) Condiciones Sociológicas y Juridicas de Operación de la Administración 

Pública. 

A todo Gobierno le corresponde una determinada forma jurídica de administrar y 

ejercitar las decisiones del Estado. Dicha forma jurídica constituye la morfologia de 

la administración pública, y la misma está condicionada por elementos materiales 

de la sociedad y el grado de conciencia social que una colectividad tenga sobre 

ciertos aspectos de la problemática que aqueja a un país. 

Todas estas condicionantes de la vida social que sellan el rumbo que habrán de 

tomar las estructuras orgánicas de la administración pública son lo que en el 

ámbito de política legislativa se conoce con el nombre de "Iegae ferenda ", que 

son las que proporcionan el material a considerar por el legislador en su actividad, 

y constituye el marco axiológico o de valores que informarán el contenido de su 

hacer legislativo. 

En nuestro país, la conexión entre las condiciones sociales y las demandas de la 

población es fundamental en la determinación del modo y forma en que han 

surgido las dependencias y entidades del sector público. 

Cuando esta" conexión" no es descubierta o entendida por el legislador, entonces 

surge la creación de lo que comúnmente en el lenguaje coloquial se denomina" 

elefantes blancos ", es decir, dependencias y entidades que existen legalmente 

para que n la práctica resulten completamente ineficaces. 

En este orden de ideas, la creación de la Secretaría de Contraloría y Desarrollo 

Administrativo, no surge estrictamente con su decreto de creación, este sólo es el 

acto juridico que promulga su existencia formal. 
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Dicha dependencia se empieza a formar primero como una necesidad social 

desde los primeros años del siglo pasado y atraviesa por una Intensa etapa de 

maduración, hasta que adquiere la estructura orgánica y funciones que hoy tiene. 

Como toda institución en proceso de evolución, esta dependencia tendrá que 

continuar articulándose a las demandas y exigencias sociales, habrá de 

modernizarse en atención a las características cambiantes de cada época y tendrá 

que aportar resultados concretos en la prevención y combate a la corrupción 

como prueba fehaciente de que existe razón para su existencia y que es una 

dependencia dinámica, eficaz y eficiente en el aparato burocrático del Estado 

Mexicano. 
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e) El papel actual de los Órganos de Control 

Giuliani Fonrouge escribe que' "Desde el punto de vista teórico, es posible apreciar 

la función controladora desde diversos puntos de vista y clasificarla de este modo: 1) 

Según las personas afectadas, en control de los ejecutores administrativos y de los 

funcionarios contables; 2) En cuanto a los hechos realizados, en control de los 

recursos y control de erogaciones; 3) Considerando la oportunidad en que se ejerce 

la fiscalizaCión, en control preventivo, también llamado a priori o pre-audit, que tiene 

lugar antes o durante la operación de ejecución propiamente dicha, y control 

definitivo o a posteriori o Post-audit, 4) Según la naturaleza de los órganos 

intervinientes, en control administrativo, Judicial y político. Por supuesto que en la 

práctica tales aspectos se combinan, manifestándose en vanadas modalidades, pero 

la clasificación que ofrece mayor interés y se tiene en cuenta generalmente, es la 

última, esto es, la relacionada con la naturaleza de los organismos actuantes." 93 

En el sistema legislativo, el control es realizado, cuando menos en principio, por el 

Parlamento, a través de departamentos o comisiones que dependen directamente 

de él, en cambio, en el sistema de tipo jurisdiccional o francés, el Control se lleva a 

cabo por un tribunal Independiente de gran prestigio, aunque ese control se 

complementa con uno de tipo administrativo interno y de otro final realizado por el 

parlamento 

Pedro Pablo Camargo, en su monografía sobre "El Control Fiscal en los Estados 

Americanos", afirma que "sólo México no tiene Contraloría de la Federación ni 

Tribunal de Cuentas", como órgano de control administrativo externo y que "después 

de revisar las Constituciones de los Estados Americanos se desprende, empero, que 

si existe un tipo ideal de entidad fiscalizadora, que es la Contraloría como un órgano 

autónomo, descentralizado y técnico de la Administración, con carta de ciudadanía, 

dentro de la Constitución, al que le corresponde el control, vigilancia y fiscalización 

de los Ingresos, gastos y bienes nacionales, así como de las operaciones relativas a 

los mismos" 94 

(93) Glullani Fonrouge, Carlos M. Derecho Fmanciero, Editorial De Palma, Buenos AIres 1962 y 1969, pago 138 
(94) Camargo, Pedro Pablo. El Control Fiscal en los Estados Unidos y MéxlCO. Instituto de Investigaciones 

Jurldlcas, UNAM, MéXICO, 1969 -
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Tipos de Control de Ejercicio del Presupuesto en México 

México tiene tres tipos de control del gasto público: administrativo, legislativo y 

judicial o jurisdiccional. 

al Control administrativo, corresponde al Poder Ejecutivo Federal, tal vez el más 

amplio que se ejerce en las funciones públicas, es constitutivo del control de la 

Administración Pública Federal con amplia fundamentación en el propio texto de la 

Constitución y en vasto universo de las leyes administrativas, según se expondrá 

más adelante. Esta vanante de control puede ser clasificada desde seis puntos de 

vista o criterios diferentes. 

El primero, deriva de tipOS de actos que se realicen para tratar de controlarla 

AdministraCión Pública, dentro de los que pueden advertir tantos actos de 

verificación como de vigilanCia, recomendación, decisión ( autorizaciones, permisos, 

licencias, etc,.), evaluación corrección y hasta imposición de sanciones. 

El segundo criterio, se apoya en el objeto de que se persigue cOn el control, por lo 

que puede clasificarse como control de legalidad, de fiscalizaCión, de oportunidad y 

de gestión de eficiencia 

El tercer punto de vista, radica en el momento o tiempo en que se efectúen los actos 

de control, lo que permite conocer, en primer lugar, el control preventivo, también 

llamado apriori o ex ante, y que es el que tiene lugar antes de que los hechos 

propiamente administrativos se realizan, a través de medidas tendientes a cuidar o 

prevenir que los mismos se ejecuten, con sujeción a las leyes, planes y programas. 

En segundo término, el concurrente o coincidente, que puede realizarse durante 

todo el desarrollo de la gestión administrativa, y , por último, el conclusivo, también 

denominado a posteriori o ex post, que puede efectuarse después de realizados los 

actos administrativos que se tratan de controlar, a modo de revisión o verificación. 

El cuarto criterio corresponde a la formas de actuación de los órganos de control, y 

así se tiene, por un aparte, la actuación oficiosa, en la que los órganos 

controladores, discrecionalmente, pueden o no intervenir para constatar, verificar o 
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vigilar las gestiones de los servidores públicos o los actos administrativos 

efectuados En un segundo término, figuran los actos de control qué solamente 

pueden realizarse a petición de la parte Interesada, ya se trate de particulares o de 

personas morales del sector público; y, en tercer lugar, los actos que de manera 

obligatoria, al tenor del mandato de la ley, deberá efectuarse por loas órganos de 

control. 

El quinto enfoque, se presenta desde el ángulo del sujeto activo u órgano que realiza 

el control, y, en este aspecto, el control puede ser interno, cuando se efectúa por 

órganos o autoridades de la propia administración pública como un autocontrol, o 

por instrucciones o designación de los miembros de la misma, como en el caso de 

las firmas de auditores que se contratan para efecto. También puede ser externo, 

cuando el control en el caso presupuestal. Se efectúa por la Cámara de Diputados a 

través de su órgano técnico, la Contaduria Mayor de Hacienda , o bien en otros 

casos de discusión de constitucionalidad o de incertidumbre o cuestionamiento de 

legalidad, cuando se realiza por el Poder JudiCial o por Tribunales administrativos 

autónomos. 

Por último, el sexto criteno se fija en función de os efectos o resultados del control 

administrativo, y asi puede ser formal, cuando sólo constata que las acciones 

administrativas efectuadas se ajusten ala ley con efectos únicamente declarativos, o 

constitutivos, cuando la intervención de los órganos controladores generan derechos 

y obligaciones o constituye el fundamento y base para la realización de acciones 

posteflores, ya fuere de corrección o inclusive del orden sancionatorio. 

De esta manera, el control administrativo se ejerce a través de la SECODAM y los 

Órganos de Control Interno de las Dependencias y Entidades de la Administración 

Pública Federal que dependen directamente de aquel/a. En nuestro país no existe la 

experiencia administrativa de los tribunales de cuentas. 
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b) El control legislativo, correspondiente al Congreso de la Unión, a su vez puede 

presentar tres diversas manifestaciones: la pnmera, la instrumentación de medidas 

de control a través de decretos o leyes que establecen una normativldad tendiente a 

regular especificamente los planes, el manejo de los recursos económicos, e 

inclusive la conducta de los servidores públicos. La segunda que consiste en el 

control presupuestal, que abarca las dos grandes fases el presupuesto, es deCIr, la 

aprobación inicial y la de lo ejercitado como última fase del ejercicio financiero de los 

poderes; y una tercera, que se traduce en el control político, mismo que se ejerce a 

través de la facultad de eXigir a los Secretarios de Estado y Titulares de Organismos 

y Empresas de Participación Estatal que comparezcan ante las Cámaras a informar 

sobre sus ramos, e incluso a través de la facultad de constituir comisiones 

especiales para investigar las actividades, los ejercicios presupuestales y el 

cumplimiento de programas por parte de las entidades de la Administración Pública 

Federal. 

Estos campos de operación el control legislativo encuentran su fundamento en la 

Constitución General de la República, particularmente en sus artículos 73, 74, 90 Y 

93, así como en las respectivas Leyes Orgánicas del Congreso de la Unión y de la 

Contaduría Mayor de Hacienda; siendo esta última, como ya se mencionó 

anteriormente, abrogada por decreto de la Ley de Fiscalización Superior de la 

Federación, publicado en el Diario Oficial de la Federación el 29 de diciembre del 

2000, por el que se crea la Auditoria Superior de la Federación, que tiene por objeto 

regular la revisión de la Cuenta Pública y su Fiscalización; 

e) Por lo que toca al control judicial 6 jurisdiccional, que corresponde al Poder 

Judicial de la Federación ( artículos 103 y 107 ) de la Constitución General de la 

República, Ley Orgánica del Poder Judicial de la Federación, Ley de Amparo y 

Códigos Federales Civil, Penal y de Procedimientos Civiles y Penales, pueden 

clasificarse como control de constitucionalidad, cuando se trata de analizar si los 

actos de las autoridades se encuentran apegados a los imperativos y garantías de la 

Carta Fundamental, como control de legalidad, cuando tratándose de dirimir 

controversias y en la función primordial de definir el derecho, se imprime certeza 

jurídica a situaciones de conflicto que se suscitan con los particulares entre si o con 
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el Estado en cualqUiera de sus diversas manifestaciones, así como también en 

planteamientos que pudieren presentar las persona de derecho público. En este 

caso, como también sucede en los de los otros dos poderes y que resulta prolijo 

mencionarse, dan las excepciones al control jurisdiccional cuando este se efectúa 

por medio de tribunales administrativos, o por la propia administración pública, en el 

trámite y resolución de los recursos administrativos o vías impugnativas, y aún más, 

por el Poder Legislativo al resolver sobre responsabilidades politicas o de orden 

penal, cuando se trata del caso exclusivo del Presidente de la República. 

Actualmente, en nuestro país se observa una evolución del control legislativo del 

presupuesto, toda vez que en la presente administración la anterior Institución de la 

Contaduría Mayor de Hacienda ha dejado su lugar como órgano técnico de 

fiscalización a la Auditorla Superior de la Federación. 

En consecuencia, se considera que el sistema mexicano de control del presupuesto 

combina el tipO administrativo interno con el tipo parlamentario. 
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CAPITULO IIJ.- MARCO JURíDICO DE LA SECRETARíA DE CONTRAlORíA y 

DESARROllO ADMINISTRATIVO 

al Aspectos Doctrinales 

La palabra control constituye un vocablo unívoco con el cual se alude a múltiples 

objetos, los que se diversifican cada vez más según el uso que se confiera a la palabra. 

Desde el punto de vista gramatical, aún cuando sea un vocablo relativamente recién 

aceptado por la Real Academia Española, se le sigue considerando en unos casos un 

galicismo, en otros un anglicismo y, en unos mas, hasta un barbarismo 95 

Sin embargo, su uso se encuentra generalizado en la lengua castellana, con variantes 

en su significación según los diccionarios que se consulten, tanto los ordinarios y los 

enciclopédicos como los específicos. Su sentido comprende desde la marca de un 

punzón que se pone sobre obras de orfebrería, hasta los significados de comprobación, 

inspección, intervención, registro, verificación, tutela y, más aún, dominio y supremacía. 

Empero, en el campo del ejercicio de las funciones públicas, este vocablo se usa 

inveteradamente, y en las actividades de orden administrativo, sobre todo se considera 

en forma simultánea tanto medio como finalidad, y se concreta en los ordenamientos 

jurídicos que lo establecen y regulan con marcadas diferencias según las 

características y situación del medio de que se trate. 

El control forma parte de la estructura fundamental de los Estados modernos y, con 

independencia de los orígenes etimológicos y de las acepciones usuales de la palabra, 

requiere de una precisión en el campo de lo jurídico, máxime si se trata de la tesis 

fundamental sobre renovación moral de la sociedad 

Cabanellas, en su Diccionario de derecho usual, sostiene que la palabra" control" no 

posee justificación alguna en español, y afirma que se cuenta con vocablos propios 

(95) DiccionariO manual e Ilustrado de la lengua espal'lola, Real Academia Española, Espasa- Cal pe. Madnd, 1980 
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para traducirla y poderla matizar en grado envidiable, sosteniendo que lo adecuado es, 

según el caso, emplear las expresiones comprobación, fiscalización, registro, vigilancia, 

gobierno, predominio, supremacía, dlreccíón, guia, freno y regulación 96 

No obstante y sin dejar de concederle razón en cuanto a las propiedades semánticas 

del lenguaje, lo cierto es que la palabra control guarda estrecha relación con el ejercicio 

de las funciones fundamentales del Estado, y se ha sostenido ya por algunos analistas, 

aún cuando los términos propuestos para su sustitución se encuentran estrechamente 

relacionados, ninguno en particular coincide con el concepto universal que se ha 

venido admitiendo, principalmente en lo que toca a la Administración Pública. 

Independientemente de que pueda ser considerado como un doble registro o como una 

verificación administrativa, mas aún como una vigilancia o fiscalización e inclusive como 

un medio represivo del Estado, se debe convenir en la necesidad de encontrar una 

definición que de alguna manera e incluso en términos convencionales ilustre lo que se 

pretende dar a entender cada vez que en el uso ofrical- tanto bajo en el imperio de la 

legislación como de las prácticas ,administrativas- se haga una referencia al " control" 

Así, tal vez se pudiera afirmar, coincidiendo con algunos estudiosos de la materia, " que 

en el campo de la función pública debe entenderse por control el acto contable o 

técnico que realiza un poder, un órgano o un funcionario que tiene atribuida por la ley la 

función de examinar la adecuación a la legalidad de un acto o una serie de actos y la 

obligación de pronunciarse sobre ellos" 97 

De conformidad con los criterios que anteceden, se puede hablar de diferentes 

aspectos que conducen a varios criterios de clasificación, según el punto de vista desde 

el cual se enfoque la utilización del control. 

( 96) GUillermo Cabanellas, DICCionario de derecho usual, Edición Viracocha, Buenos Aires, 1953, 

(97 ) Rafel Blelsa, Derecho Administrativo, 5:l Edición, Roque Depalma Editor. Buenos Aires. 1956 
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Esta clasificación, sin pretender que sea de exhaustivo ngor científico, tiene el propÓSitO 

de organizar de alguna manera la compleja materia de control, bajo un cnterio ordenado 

para su Inmediata inteligencia 

La sinopsis que se presenta, sin ser Indiscutible, permite presentar de forma 

esquemática y sencilla casi todos los aspectos y manifestaciones que el control puede 

revestir en el derecho público mexicano. 

A tal efecto, ordena de primera intención al control en tres grandes rubros que coinciden 

con los órganos constitutivos del Estado dentro del principio clásico de diVisión de 

poderes, así como con las funciones de éstos, pero al hacerlo se tiene la conciencia de 

que las funciones no se desarrollan con pureza, en forma exclusiva para cada uno de 

los poderes, ya que en la práctica constitucional alguno de ellos indistintamente, dentro 

del marco de las leyes, puede ejercer no sólo la función que por autonomasía se le 

encuentra encomendada sino también alguna de las otras dos; o sea lo que los 

tratadistas distinguen como temperancias constitUCionales. 

Consecuentemente y sin desconocer tales circunstancias, los controles del estado se 

claSifican como ya se ha explicado anteriormente, en principio, en razón de cada uno de 

los poderes y de Sus funciones propias, a saber' control legislativo, control 

administrativo y control judicial o jurisdiccional. 
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) Aspectos Legislativos. 

~uestro país tiene una gran tradición legislativa en materia de control. El primer 

3ntecedente dentro de la Administración Pública, se encuentra en 1824, con la creación 

lel Departamento de Cuenta y Razón, dentro del MinisteriO de Hacienda, establecido 

oon el encargo de formular presupuestos y la Cuenta de Ingresos y Egresos. 

Paralelamente, se instituyó en este mismo Ministerio, la Tesorería General, cuya misión 

oonsistía en recaudar los ingresos del Gobierno Federal 

P. partir de entonces el legislador nacional manifestó una constante preocupación por 

establecer las instituciones y sistemas adecuados que permitieran la eficiente 

fiscalización de la cuenta pública. En este orden de ideas se fueron promulgando en 

1831 la Dirección General de Rentas, suprimiéndose el Departamento de Cuenta y 

Razón, con la función de inspeccionar los diferentes ramos administrativos del Gobierno 

Federal y formar el Estado General de Valores. 

En 1867, al reforzarse el esquema de centralización, la Secretaria de Hacienda queda 

como única dependencia fiscalizadora, conservando a través de la Tesorería General 

las funciones de recaudación y distribución de los caudales públicos. 

Las facultades de esta última dependencia se incrementan considerablemente en el 

año de 1881, al concentrarse en ella, además de las de recaudación y distribución, las 

de fiscalización, direCCión d la contabilidad, formación de la cuenta general del erario, 

glosa preventiva y formulación de las observaciones que resultaran de la práctica de 

dicha glosa. 

Finalmente, el 23 de mayo de 1910, se reorganiza una vez mas la Tesorería, 

contrayéndose sus funCiones en recaudar, custodiar y distribuir los fondos públicos, así 

como administrar los bienes de la Hacienda Pública Federal, y se establece la 

115 



Dirección de Contabilidad y Glosa, precedente inmediato del Departamento de 

Contabilidad y Glosa. 

El Departamento de Contraloría, creado por la Ley de Secretarías de Estado el 25 de 

diciembre de 1917 y adscrito directamente al Titular de Ejecutivo, surge como un 

mecanismo para mejorar el funcionamiento de la Administración Pública y moralizar al 

personal al servicio del Estado. Con su establecimiento se logra el idea de que un 

órgano dotado de suficiente autondad e independencia de las que carecían la 

Dirección de Contabilidad y Glosa de la Tesorería, por su dependencia jerárquica del 

Secretario de Hacienda, sea el encargado de ejercer las funciones de fiscalización y 

control preventivo. 

En 1932, mediante reformas a la Ley de Secretarías de Estado de 1917, se supnme el 

Departamento de Contraloría y se transfieren sus funciones a la Secretaría de 

Hacienda, incluyendo entre ellas el control preventivo en actos y contratos que 

afectaran al Erario Federal, Contabilidad General de la Federación, Glosa y 

Responsabilidades 

Posteriormente, con motivo de la separación de las funciones de contabilidad y glosa, 

de las del manejo de los caudales públicos, en 1935 se crea la Contaduria de la 

Federación, bajo la dependencia de la Secretaría de Hacienda, como órgano 

encargado de la contabilidad pública, glosa y fincamiento de responsabilidades. 

El crecimiento y complejidad alcanzado entre los años de 1935 y 1947 por los sectores 

central y paraestatal, genera la necesidad de contar con mecanismos más adecuados 

para maximizar su eficiencia y asegurar su control. Para el sector central, mediante la 

Ley de Secretarias de 1947, se establece la Secretaría de Bienes Nacionales e 

Inspección Administrativa, con el propósito de centralizar los asuntos relaCionados con 

la conservación y administración de los bienes nacionales; la celebración de contrataos 
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je obras de construcción que se realizarán por cuenta del gobierno federal; la vigilancia 

je la ejecución de los mismos; y la intervención en las adqUISICiones de toda clase. 

'or lo que respecta al control del sector paraestatal, se promulgó la Ley para el Control 

je los Organismos Descentralizados y Empresas de Participación Estatal, en la cual se 

3stablece que dichas instituciones quedaban sujetas a la supervisión financiera y 

,ontrol administrativo del Ejecutivo Federal. 

'ara garantizar el cumplimiento de esta ley, por decreto del 27 de enero de 1948, se 

,rea la Comisión Nacional de Intervenciones, dependiente de la Secretaría de 

-/aciendo y Crédito Público, con la responsabilidad de ejercer las funciones de control, 

,igilancia y coordinación sobre los organismos descentralizados y empresa de 

)articipación estatal. 

=n 1949 se suprime dicha comisión, transfiriéndose las funciones relativas al control de 

as Instituciones Nacionales Crédito y Seguros a las Comisiones Nacionales 

"espectivas; en tanto que, para el control de las entidades restantes, se faculta a al 

Secretaría de Hacienda para instituir el mecanismo correspondiente, lo cual se hiZO 

~atente en 1953 al establecer el Comité de Inversiones, dependiente de la Dirección 

je Crédito. En 1954, este comité pasó a depender directamente de Presidente de la 

República, con el nombre de Comisión de Inversiones. 

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, crea la Secretaria de la 

Presidencia de la República, asignándole la facultad de elaborar el Plan General de 

Gasto Público e InverSiones del Poder Ejecutivo, así como coordinar y vigilar los 

programas de inversión de la Administración Pública. La misma Ley transforma a la 

Secretaria de Bienes Nacionales e InspeCCión Administrativa en la Secretaria del 

Patrimonio Nacional, a la que encomienda las funciones de vigilancia y administración 

de los bienes nacionales; Intervención en la adquisición, enajenación, destino o 

afectación de dichos bienes y en las adquisiciones de toda clase; control financiero y 
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administrativo de los entes Paraestatales; e intervención en los actos o contratos 

relacionados con las obras de construcción, conjuntamente con la Secretaría de la 

Presidencia. Por último, a la Secretaría de Hacienda compete la glosa preventiva, la 

formulación del presupuesto, y la contabilidad y la autorización de actos y contratos, 

con la Intervención de las dos Secretarías citadas. 

El 27 de diciembre de 1965 se aprueba una nueva Ley para el Control de los 

Organismos Descentralizados y Empresas de Participación Estatal, misma que 

modifica sustancialmente las disposiciones de la Ley de 1947. Finalmente, el 31 de 

diciembre de 1970 se publica una nueva versión de esta Ley, ampliando el ámbito de 

la función de control para ejercerla también sobre las empresas en que el Estado 

participa en forma minoritaria. 

Al expedirse la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal en 1976, las 

funciones de control y vigilancia quedan distribuidas de la siguiente forma: 

• El manejo de la deuda pública y lo referente al avalúo de los bienes muebles 

nacionales, bajo la responsabilidad de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público; 

• El control, vigilancia y evaluación del ejercicio del gasto público federal y de los 

presupuestos, de los contratos de obra pública, de la informática y de las 

adquisiciones de toda clase, en la Secretaría de Programación y Presupuesto; 

• La administración y VigilanCia de los inmuebles de propiedad federal y el 

establecimiento de las normas para la celebración de contratos de construcción y 

conservación de obras federales, en la Secretaría de Asentamiento Humanos y 

Obras públicas. 

Por disposiciones postertores, la competencia en materia de control se complementa 

quedando: 
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• La intervención en las adquisiciones de toda clase y el manejo de almacenes, control 

de inventarios, avalúos y baja de bienes muebles, en la Secretaría de Comercio; 

• La responsabilidad de control, desde el punto de vista presupuestario, al personal 

federal, en la Secretaría de Programación y Presupuesto, y 

• El registro y control y control de la manifestación de los bienes del personal público 

federal, en las Procuradurías General de la República y General de Justicia del 

Distrito Federal. 

En 1982, se plantea la necesidad de armonizar y fortalecer la función de control en el 

Sector Público. Para ello, fue presentado ante el Congreso de la Unión un conjunto de 

propuestas legislativas en las que se incluyó el Decreto de Reformas y Adiciones a la 

Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, mismo que al aprobarse y 

publicarse en el Diario Oficial de la Federación el día 29 de díciembre de 1982, dio 

origen a la Secretaria de la Contraloria General de Federación; hoy SECODAM, 

integrándose en esta dependencia las funciones de control y evaluación global de la 

gestión pública anteriormente dispersas. 

Por decreto de la Ley de FiscalizaCión Superior de la Federación, pUblicado en el Diario 

Oficial de la Federación el 29 de diciembre del 2000, se creó la Auditoria Superior de 

la Federación, que tiene por objeto regular la revisión de la Cuenta Pública y su 

Fiscalización; dicha Ley en su Segundo Transitorio abroga la Ley Orgánica de la 

Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en Diario Oficial de la Federación el 29 de 

diciembre de 1978. 

" No puede ni debe soslayarse la importancia que en cuanto a la prevención y el 

combate a la corrupción, tiene una legislación adecuada y el funcionamiento correcto y 

eficaz del sistema judicial correspondiente. 
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El análisIs de ambos temas resultan de indudable vinculación, pues no puede 

entenderse la existencia de una buena legislación sin una adecuada aplicación por el 

aparato judicial, como tampoco tiene sentido en un régimen de derecho, un sistema 

judicial sin la base legislativa que le dé el sustento Idóneo para su actuación. 

Si el derecho se entiende como factor de equilibrio y armonía sociales, su expresión 

objetiva en el marco normativo de la ley, debe ser congruente y oportuna y para su 

perfecta adecuación en el ámbito social, los órganos del sistema judicial encargados de 

su aplicación deben responder de manera congruente, a los lineamientos 

correspondientes establecidos por la legislación. 

No podrá haber un buena aparato judicial sin una buena legislación Asimismo, las 

buenas leyes sin su correcta aplicación se convierten en simples pronunciamientos de 

carácter teórico, sin corresponder a la sociedad que lo requiere. 

De aquí que cuando se trata de prevenir y combatir la corrupción, tan importante resulta 

una legislación dinámica que corresponda a las necesidades sociales, como una 

aplicación eficaz, vertical y honesta por los órganos encargados de ejecutarla, todo ello 

en función del propósito fundamental de la conservación del orden social cuando éste 

se encuentre fracturado de una o de otra manera, en el servicio público o en el orden 

privado, por el fenómeno de la corrupción" .a. 

(9S ) Lanz Cárdenas, José Trinidad Ministro de la Suprema Corte, La Legislación y el Sistema Judicial en el 
Combate ala Corrupción VI Conferencia Internacional Antlcorrupción. Cancón MéXICO 1993 
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El sistema judicial 

Hablar de este sistema, cuando menos en un país federal como México debe hacerse 

baJo dos grandes ordenes o fueros, el federal y los estatales La República Mexicana 

cuenta con 31 estados y el Distrito Federal, este último sede de los Poderes de la Unión 

y que para los efectos Judiciales es como si fuera un estado o entidad federativa, 

entidades en las que en cada una de ellas se cuenta con un propio sistema judicial. 

Por ahora solo nos concretaremos a mencionar el sistema judicial que nge en la materia 

federal mexicana, aunque de primera intención, puede señalarse, que con 

independencia del fuero, tanto aquel como los estatales guardan circunstancias 

similares. 

Al sistema judicial comúnmente se le pretende identificar con el solo funcionamiento del 

Poder Judicial, pero resulta importante destacar, que su comportamiento, estructuras y 

facultades se desenvuelven como organización encargada de aplicar la legislación, en 

tres grandes ámbitos. El primero que podemos denominar como de la procuración de 

justicia, en donde se desempeñan el representante general de la sociedad o Procurador 

General de la República; el Ministerio Público de la Federación, institución 

correspondiente a la persecución de las actividades delictivas; y la propia judicial, que 

depende del Ministerio Público y del Procurados General. 

El segundo, es el sistema de administración de justicia, representado en México por el 

Poder Judicial de la Federación, con su cúpula Suprema Corte, tribunales De Circuito ( 

Unitarios y Colegiados) Jueces e Distrito. Forman parte también de este, Tribunales 

administrativos autónomos, tales como el laboral, fiscal, contencioso administrativo, 

agrarios y electoral. 

El poder Judicial Federal Mexicano a diferencia del existente en otras latitudes, 

conjunta, por una parte la aplicación de las leyes federales como tribunal ordinano, y 
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e) Constitución Política 

La Constitución Poi itlca de los Estados Unidos Mexicanos, en su Artículo 90, 

estipula que el Congreso de la Unión debe emitir la Ley Orgánica de la 

Administración Pública Federal, a efecto de regular su organización y operación 

Dicha Ley Orgánica, vigente a la fecha, fue publicada en el Diario Oficial de la 

Federación el 29 de diciembre de 1976, habiendo sido reformada en diversas 

ocasiones, modificada en últimas ocasiones por decretos publicados los días 28 de 

diciembre de 1994, 19 de diciembre de 1995, 15 de mayo y el 24 de diciembre de 

1996, el 4 de diciembre de 1997, 4 de enero y 18 de mayo de 1999 y 30 de 

noviembre del 2000. 

En la modificación de diciembre de 1982, y que entró en vigor el 1 de enero de 1983, 

se adicionó el artículo 32 bis, actualmente 37, el cual señalaba las atribuciones de la 

entonces Secretaría de la Contraloría General de la Federación, actualmente 

Secretaria de Contraloría y Desarrollo Administrativo. (SECODAM) 

En el marco de sus funciones, diversos ordenamientos jurídiCOS regulan sus 

actividades, así el Título Cuarto de la Constitución Política de los Estados Unidos 

Mexicanos, norma el régimen de responsabilidades a que los servidores públicos se 

encuentran sujetos en el desempeño de sus tareas; su norma reglamentaria es la 

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos, y se considera su 

código fundamental de conducta. 

El Artículo 134 de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos 

establece la obligatoriedad de que los recursos de que dispongan el Gobierno 

Federal y el Gobierno del Distrito Federal, asi como sus respectivas 

administraciones públicas paraestatales, se administrarán con eficiencia eficacia 

para satisfacer los objetivos a los que estén destinados y de que las adquisiciones, 

arrendamientos, enajenaciones, servicios, así como la contratación de obra, se 

efectúen asegurando al Estado las mejores condiciones posibles. 
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Adicionalmente a los ordenamientos legales mencionados, existen otras leyes que 

señalan expresamente la Intervención de la Secretana de Contraloría, en diversas 

matenas de la gestión pública, entre ellas podemos mencionar la Ley Federal de las 

Entidades Paraestatales, la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Público Federal; 

la de Obras Públicas y ServIcIos Relacionados con las Mismas; la General de Bienes 

Nacionales; la de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Público; y, 

especialmente, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos, que 

señala las obligaciones y deberes de los Servidores Públicos en el desempeño de 

sus funciones, así como la responsabilidad en que éstos pueden incurrir por su 

incumplimiento, y las sanciones administrativas aplicables. 

El marco legal también incluye las disposiciones que regulan el decreto del 

presupuesto de egresos de la Federación, el cual contempla la intervención de la 

Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo para la fiscalización del 

ejercicio del gasto público. 

Por otra parte, el Artículo 26 constitucional, fija las bases de la planeación nacional, 

y hace referencia a la relación Federación-Estado, en la que el Ejecutivo Federal 

puede efectuar acciones coordinadas con los gobiernos de las entidades 

federativas,. En este marco, la SECODAM suscribe acuerdos de coordinación con 

los Gobiernos de los Estados de la República, para que con la participaCión de sus 

Contralorías Estatales, se lleve a cabo en forma descentralizada el control y 

vigilanCia de los recursos federales que se asignan a los Estados para programas de 

desarrollo Regional y para el Programa Nacional de Solidaridad. 

Por último, cabe mencionar que la SECODAM cuenta con un Reglamento Interior 

que determina su estructura y delimita sus funciones por unidades administrativas 

específicas. El primer Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloría y 

Desarrollo' Administrativo, fue publicado el 12 de abril de 1995 en el Diario Oficial de 

la Federación, y reformado por Decretos del 29 de septiembre de 1997 y 4 de 

septiembre del 2000 
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1) Estructura Interna 

:1 Reglamento Intenor de la Secretaría de Contraloria y Desarrollo Administrativo, 

lublicado el 12 de abril de 1995 en el D,O.F. y Reformado por Decretos publicados el 

'9 de septiembre de 1997 y 4 de septiembre del 2000, no es únicamente la expresión 

le la facultad reglamentaria del Ejecutivo de la Unión, sino de la enérgica voluntad de 

eestruc!urar el sistema de control interno de la Administración Pública Federal 

~on la actualización de este ordenamiento juridico se da respuesta a los reclamos de la 

.ociedad para combatir la corrupción, a través de medidas de carácter inmediato y 

)rofundo que permitan hacer más eficiente las tareas de central en el ámbito en que el 

Jesempeño de la función pública requiere ser fiscalizada cen prontitud y con acciones 

:orrectívas que impidan toda desviación de conductas que dañen la dignidad de la 

nisión y deberes de los servidores públicos. 

:n el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se adoptó como linea de acción de las 

lctividades del Ejecutivo Federal en materia de control, promover la probidad y 

'endición de cuentas como elemento esencial del proceso de reforma del Estado. 

:n esta linea de acción se produjeron las reformas a las Leyes Orgánica d la 

l\dministración Pública Federal, Federal de las Entidades Paraestatales y Federal de 

~esponsabilidades de los Servidores Públicos del 24 de diciembre de 1996, para dotar 

3 las contralorias internas de la autonomía que requiere la función de control y que se 

:radujeron en los aspectos fundamentales siguientes: 

• Facultar a la Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo, para designar y 

remover directamente a los centralores internos de dependencias y entidades, y de 

la procuraduría General de la República, y con ello reforzar el vínculo funcional de 

éstos respecto del órgano rector, y así sustraerlo de la linea de mando del órgano 

fiscalizado. 
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• Conferir atribuciones directas a los órganos Internos de control de las entidades 

Paraestatales para iniciar el procedimiento administrativo a los servidores públicos 

de éstas, en los casos en que se presuma la necesidad de fincar responsabilidades 

en los términos de Ley. 

• Dotar el carácter expreso de órganos de autoridad a las contralorías internas, con 

mención específica de su estructura básica, a partir de la atención de quejas y 

denuncias, la auditoría y la competencia integral en materia de responsabilidades 

• Unificar la potestad sancionadora, en materia de responsabilidades a efecto de que 

los órganos internos de control al tiempo que fincan sanciones disciplinarias, sin 

distinCión de la cuantía, impongan las sanciones económicas. 

Con las reformas al Reglamento, se apoya e impulsa este propósito. Así se dota del 

andamiaje juridico indispensable para que las atribuciones de las contralorías internas 

como órganos de autoridad se ejerzan plenamente en el ámbito de competencia de la 

Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo. 

Es preciso en este orden de conceptos destacar los fines fundamentales del 

Reglamento Interior, como son: 

• Determinar la competencia de las unidades administrativas de la Secretaría para 

asegurar la legitimidad de los actos que les corresponde realizar en el orden 

administrativo con SUjeción a lo dispuesto por el artículo 16 constitucional. 

• Propiciar una organización de carácter institucional que permita que el ejercicio de 

las atribuciones conferidas se realice bajo un esquema de eficienCia que permita la 

coordinación, dirección y supervisión de las acciones que tiene encomendadas la 

dependencia. 

Al frente de la Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo estará el Secretario 

del Despacho, quien para el desahogo de los asuntos de su competencia se auxiliara 
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de las unidades administrativas, el órgano desconcentrado y los servidores públicos 

siguientes: 

A. Unidades Administrativas 

1. Subsecretaría de Normatlvidad y Control de la Gestión Pública 

11. Subsecretaría de Atención Ciudadana y Contraloría Social 

111. Oficialía Mayor 

IV. Unidad de Asuntos Jurídicos 

V. Unidad de Desarrollo Administrativo 

VI. Unidad de SegUimiento y Evaluación de la Gestión Pública 

VII. Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Públicas, Servicios y Patrimonio 

Federal 

VIII. Unidad de Servicios Electrónicos Gubernamentales. 

IX. Contraloría Interna 

IX.1. Dirección General Adjunta de Quejas y Responsabilidades 

IX.1,1 Dirección de Quejas y Responsabilidades" A " Y 

IX.1.2 Dirección de Quejas y Responsabilidades" B " 

X. Dirección General de Comunicación Social 

XI. Dirección General de Audltoria Gubernamental 

XI.1 Dirección General Adjunta de Auditorías Directas 

XI.2, Dirección General Adjunta de Auditorías Especiales y 

X1.3. Dirección General Adjunta de Auditorías Externas 

XII. Dirección General de Operación Regional y Contraloría SOCial 

XIII. Dirección General de Atención Ciudadana 

XIV. Dirección General de Responsabilidades y Situación Patrimonial 

XIV.1, Dirección General Adjunta de Responsabilidades 
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XIV.1.1. Dirección de Verificación y 

XIV.1.2. Dirección de Responsabilidades 

XIV.2 Dirección General Adjunta de Evolución Patrimonial 

XIV.2.1 Dirección de Evolución Patnmonial " A " Y 

XIV.2.2 Dirección de Evolución Patrimonial" B " , 

V. Dirección General de Inconformidades 

.vI. Dirección General de Programación, Organización y Presupuesto. 

:VII. Dirección General de Administración y 

:VIII. Dirección General de Informática 

l. Organo Administrativo Desconcentrado 

l. La Comisión de Avalúos de Bienes Nacionales 

;. Servidores Públicos. 99 

: 99 ) Reglamento Interior de la Secretaria de Contralorla y Desarrollo AdmmistratJYo, reformado y adicIonado por 

Decreto PreSidencial, publicado en el Dlano Oficial de la Federacl6n, el 4 de SeptIembre del 2000 
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el Atribuciones en Materia de Prevención y Sanción de la Corrupción 

Los propósitos fundamentales de la SECODAM en este matena, son los de 

transformar a la administración pública en una organización moderna orientada al 

servicio y cercana a las necesidades e intereses de la Ciudadanía, que promueva el 

uso efiCiente y transparente de los recursos públicos y cumpla puntualmente con 

programas precIsos y claros de rendición de cuentas; que combata la corrupción y la 

impunidad mediante acciones preventivas y la aplicación de sanciones a los que 

infrinjan la Ley Federal de Responsabilidades y que fomente la dignidad y 

profesionalizaclón del servidor público, reconociendo la capacidad y honestidad de 

los que se consagran asiduamente al desempeño de sus responsabilidades. 

Con el fin de elevar la calidad de la atención y los servicios que las instituciones 

gubernamentales bríndan a la ciudadania, así como prevenir la corrupción y abatir 

sus índices, la Secretaría ha fortalecido y consolidado el sistema de captación, 

seguimiento y resolución de quejas y denuncias, sugerencias, consultas, peticiones 

y reconocimientos que la Ciudadanía expone a través del Sistema de Atención 

Telefónica (SACTEL), los módulos de orientación y quejas de los programas 

Paisano Amigo y Vecinos de Centroamérica y por medio de los órganos internos de 

control en la Administración Pública Federal y en la Procuraduría General de la 

República. 

En complemento, se ha intensificado el uso del esquema de usuario simulado, en 

aquellas áreas de trabajo que mayormente impactan a la sociedad que sirven. 

Para incrementar la productividad en el servicio y combatir la corrupción y la 

impunidad, la SECODAM ha promovido la realizaCión de estudios de evaluación de 

los servicios públicos y el establecimiento de un mayor contacto con los ciudadanos 

y sus organismos de representación, mediante la aplicación de encuestas, creación 

de consejos consultivos, contralorías sociales y otros mecanismos de participación 

ciudadana, a fin de definir indicadores para medir la calidad de los servicios y los 

niveles de satisfacción de los usuarios. 

A este respecto, la Secretaría se ha propuesto abatir el índice de incumplimiento en 

la presentación de declaraciones de situación patrimonial por parte de los servidores 

públiCOS y dictaminar SI la evolución patrimonial de los mismos y de sus familiares, 
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corresponde a los ingresos percibidos. De igual forma, se vigilará la aplicación 

estricta de 

la ley en la instrucción de procedimientos administrativos de responsabilidades a los 

servidores públicos infractores. 

Se destaca que en maten a fiscal, se ha proseguido con la calificación ágil y oportuna 

de los pliegos de responsabilidades y se dará seguimiento a los créditos fiscales que 

se deriven de éstos y se fortalecerá el apoyo, supervisión, control y seguimiento a 

las actiVidades que desarrollen los órganos internos de control en materia de 

responsabilidades administrativas. 

Para brindar atención oportuna a las inconformidades que se deriven de las 

inobservanCias a las Leyes de Adquisiciones Arrendamientos y Servicios del Sector 

Público y de Obras Públicas y Servicios Relacionados con las Mismas, la 

SECODAM de acuerdo con la normatividad en la materia, sigue efectuando el 

procedimiento de recepción, trámite y resolución de inconformidades; además, 

desarrolla acciones tendientes a disminuir la recurrencia de este recurso contra 

actos suscitados durante los procedimientos licitatorios del Gobierno Federal. 

Cabe destacar que en los referidos ordenamientos, se prevé la figura de la 

Conciliación; la cual permite reducir el indice de inconformidades en estas materias y 

por otra parte es una Instancia que tienen los proveedores y contratistas de quejarse 

en contra de los actos que integran los procedimientos Iicitatorios, sin necesidad de 

recurrir a la presentación de la inconformidad. 

En el marco del Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, la Dependencia 

continúa con el proceso extensivo de descentralización y/o federalización de 

facultades y recursos de diversos programas y prosigue fortaleciendo su labor para 

propiciar que los Gobiernos Estatales, a través de Sus Órganos de Control, lleven a 

cabo los servicios de vigilancia, inspección y control sobre la aplicación de los 

recursos y la consecución de objetivos, metas y resultados. 

De acuerdo con la estrategia prevista, los Organos Estatales de Control 

inspeccionan y vigilan, observando la legislación local respectiva, la aplicación de los 

recursos que reciban las entidades federativas a través del ramo 33 

En tal sentido, se promueve en su caso, la suscripción o ratificación de acuerdos de 

coordinación en los tres ordenes de gObierno en materia de control y evaluación de 
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la gestión pública, así como de fomento al desarrollo y modernización de sus 

administraciones 

En el caso de programas SOCiales financiados con créditos concertados por el 

Gobierno de México con organismos financieros internacionales, se realizan baJO la 

supervisión de la SECODAM, las auditorias externas correspondientes mediante la 

contratación de firmas de contadores Independientes. 

Para lograr la oportuna atención de las obras comprometidas con la ciudadanía por 

el Titular del Ejecutivo Federal, la Secretaría en colaboración con los órganos 

internos de control de las dependencias, órganos desconcentrados y entidades de la 

AdministraCión Pública Federal y con los órganos estatales de control, verifica sus 

avances hasta su cumplimiento y agiliza el flujo de información. 

En lo referente a los programas de beneficio social que se ejecutan con recursos 

federales, la Secretaría continúa con los esfuerzos tendientes a profundizar las 

acciones de participación social en el seguimiento, vigilancia y evaluación de sus 

avances y resultados; con lo cual se fortalecen las acciones de control preventivo en 

el ámbito gubernamental, se promueve la rendición de cuentas claras a la 

ciudadanía y se garantiza la prestación más eficiente, eficaz y oportuna de servicios. 

En tratándose del seguimiento, control, fiscalización y evaluación de la gestión 

pública, la Dependencia tiene el propósito de fortalecer las acciones orientadas a 

medir el desempeño del quehacer gubernamental para elevar sus niveles de 

eficiencia y productividad. 

Para alcanzar tales objetivos, se lleva a cabo la evaluación integral del cumplimiento 

del ejercicio del gasto y de los elementos programáticos de las dependencias, 

órganos desconcentrados y entidades de la Administración Pública Federal y 

Procuraduría General de la República, lo que incluye el seguimiento de los 

programas sectoriales. Se analizan los resultados del comportamiento de los 

indicadores de gestión; se evalúa el cumplimiento de los convenios de 

fortaleCimiento financiero y de los convenios o bases de desempeño suscritos por el 

Gobierno Federal con las entidades y órganos desconcentrados y se elaboran 

propuestas de solución a los asuntos que las instituciones públicas ponen a 

consideración de la Comisión Intersecretarial de Gasto Financiamiento. 
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La Secretaria, ha asumido la tarea esencial de fomentar el autocontrol en la 

Administración Pública Federal, mediante la aplicación de programas de auditoría a 

través de los órganos Internos de control; íomenta y coordina el desarrollo 

administrativo integral de los sectores central y paraestatal; evalua la relación costo­

beneficio de la función de control y auditoría y supervisa el cumplimiento de las 

normas, lineamientos y principios aplicables a su función, a efecto de Instrumentar 

las medidas necesarias para mejorar su actuación. Para tales efectos, puso especial 

atención en la emisIón de 

documentos Jurídico normativos que orientan a las contralorías internas así como a 

los delegados y comisariOS públicos 

De acuerdo con la estrategia prevista, la Dependencia a nivel central, evalúa el 

desempeño de los órganos Internos de control así como el de las dependencias, 

órganos desconcentrados y entidades de la Administración Pública Federal y 

Procuraduría General de la República, a fin de determinar el cumplimiento de 

objetivos, programas y metas, así como su repercusión en la población. 

Los sistemas automatizados existentes, se adecuaron para el uso de las nuevas 

tecnologías de la información, lo que coadyuvará a la realización más efectiva de las 

actividades de seguimiento, control, fiscalización y evaluación de la gestión pública. 

Por tal razón, adquiere singular relevancia el carácter preventivo de la autonomía de 

gestión, que permite a los responsables de la administración de las entidades 

paraestatales, actuar con libertad y obtener mejores resultados. 

Con objeto de reducir costos, incrementar la oportunidad y transparencia de las 

operaciones, la Secretaría actualiza permanentemente el marco normativo que 

regula las adquisiciones, arrendamientos, servicios, obras públicas y control de 

bienes muebles que realizan las dependencias, órganos desconcentrados y 

entidades de la Administración Pública Federal así como la Procuraduría General de 

la República. 

En materia de política inmobiliaria federal, la Dependencia continúa avanzando en la 

consolidación de su marco normativo así como en la actualización de criterios, 

politicas y procedimientos, acordes a las necesidades de las diversas dependencias 

y entidades de la AdminIstración Pública Federal, lo cual se realiza con la 
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participación activa de las mismas, así como con los gobiernos estatales y 

municipales. 

En este sentido, la administración del patrimonio inmobiliario de la nación ha 

promovido el uso adecuado de los inmuebles federales, previendo que todas las 

instancias Involucradas aporten los recursos necesarios para su conservación, 

rehabilitación y mantenimiento. Además atiende los requerimientos valuatorios de la 

Administración Pública Federal, Estatal y MuniCipal, con el objeto de apoyar entre 

otras operaciones, las correspondientes a compra-venta, arrendamiento, y 

ocupación superficial. 

Con el propósito de avanzar ininterrumpidamente en la consecución de los objetivos 

del Programa de Modernización de la Administración Pública 1995-2000, la 

Secretaría continúa impulsando la actualización de las acciones sistemáticas 

tendientes a mejorar la calidad y eficacia del desempeño de la actividad 

gubernamental; fortaleciendo los procesos de simplificación, desregulación y 

adecuación del marco normativo fomentando, a través del servicio civil de carrera, la 

dignidad y profesionalización de la función pública. 

A fin de validar aciertos o corregir desviaciones de las acciones realizadas para 

mejorar los servicios públicos, se ha depurado y fortalecido la metodología 

desarrollada en años anteriores, para identificar nuevos procesos prioritarios y 

delinear actividades que impacten con mejores resultados, los bienes y servicios que 

ofrecen las instituciones gubernamentales a la ciudadanía. 

En el marco del Programa de Administración, Control Interno y Apoyo Institucional, 

las áreas de apoyo de la SECODAM han conjugado esfuerzos para proveer a las 

áreas sustantivas de los recursos humanos, materiales y financieros indispensables; 

representando legalmente al C. Secretario del Ramo y brindarles apoyo y asesoría 

jurídica; fomentando el uso de la informática; conduciendo una adecuada estrategia 

de comunicación social, garantizando la transparencia, eficacia y eficiencia en el 

uso y aprovechamiento de los recursos, así como el cumplimiento de los programas 

institucionales y vigilando la correcta actuación de sus servidores públicos. 
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En cumplimiento de lo dispuesto por la Ley de Planeación, la Secretaría de 

Contraloría y Desarrollo Administrativo (SECODAM) dio a conocer su Programa 

General de Trabajo 2000, en el que se detallan con precisión, ordenadas en 10 

programas y diversos subprogramas, las acciones que le corresponderá realizar a 

las unidades administrativas que la conforman para avanzar en la consecución de 

los objetivos que el Ejecutivo Federal definió en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-

2000 Y que la Secretaría observó para la elaboración del Programa de 

Modernización de la Administración Pública 1995-2000, los cuales a continuación se 

enuncian. 

1. Atención Ciudadana 

• Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atención a la Ciudadanía 

• Sistema de Atención Telefónica a la Ciudadanía-SACTEL 

• Programas Paisano Amigo y Vecinos de Centroaménca 

• Combate a la corrupción y mejoramiento de los servicios públicos 

• Usuario simulado 

2. Responsabilidades Administrativas de los Servidores Públicos 

• Control patrimonial 

• Verificación de responsabilidades administrativas 

• Fincamiento de responsabilidades administrativas 

• Visitas a Órganos Internos de Control 

3. Atención y Seguimiento a Inconformidades 

• Recepción, registro y análisis de Inconformidades que por la naturaleza 

de los hechos, determine el C. Secretario del Ramo instruya que se deba 

conocer el asunto 
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• Investigación de oficIo por hechos derivados de la inconformidad 

• Apoyo y supervisión a Órganos Internos de Control en materia de 

atención, trámite y resolUCión de la inconformidad 

• Lineamientos y criterios para emitir con calidad y agilizar las resolUCiones 

• Asistencia en el desarrollo de las inconformidades que competen a los 

Órganos Internos de Control 

• Vigilancia de la aplicación de la normatividad por parte de las 

Contralorías Internas 

4. Vinculación con los Gobiernos Estatales para el Control del Gasto 

Público Federal, la Promoción de la Contraloria Social y la Evaluación 

del Desempeño en los Servicios Gubernamentales 

• Coordinación y apoyo para el fortalecimiento de los sistemas estatales y 

municipales de control 

• Fiscalización y supervisión de la aplicación de los recursos federales 

destinados a estados y municipios 

• Seguimiento y evaluación de compromisos presidenciales de obra 

pública 

• Auditoría externa a programas regionales financiados con créditos 

externos 

• Contraloria social en programas de beneficio social coordinados con 

estados y municipios 

• Promoción y fortalecimiento del Programa de Contraloria Social en las 

dependencias y entidades de la Administración Pública Federal 

• Evaluación de obras, acciones o servicios gubernamentales en 

programas coordinados con estados y municipios 
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• Evaluación de obras, aCCiones o servicIos gubernamentales en 

programas a cargo de dependencias y entidades de la Administración 

Pública Federal 

• Sistemas de información Órganos Estatales de Control-SECODAM 

5. Seguimiento, Control, Fiscalización y Evaluación de la Gestión 

Pública 

• Emisión y actualización de la normativldad y verificación de su 

cumplimiento 

• Fortalecimiento, centrol y evaluación de la operación de los Órganos 

Internos de Control 

• Verificación del ejercicio del gasto y del cumplimiento de programas y 

metas y evaluación de la gestión de las dependencias y entidades de la 

Administración Pública Federal y Procuraduría General de la República 

• Auditoría gubernamental 

• Auditorías externas 

• Actuación de los delegados de contraloría en el sector central 

• Evaluación e integración de informes institucionales 

• Operación del Sistema de Información Directivo 

• Coordinación y apoyo para el fortalecimiento de la infraestructura 

informática 

• Coordinación de los Órganos Internos de Control en las dependencias, 

órganos desconcentrados y Procuraduria General de la República 

S.Vigilancia y Evaluación de las Entidades Paraestatales 

• Seguimiento al cumplimiento de la Ley Federal de las Entidades 

Paraestatales y su Reglamento 
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• Seguimiento, fiscalización y vigilancia del programa de desincorporaclón 

de entidades 

• Vigilancia y evaluación de las entidades paraestatales 

• Coordinación de los Órganos Internos de Control en las entidades 

paraestatales 

7. Normatividad de Adquisiciones, Obras Públicas, Servicios y Bienes 

Muebles 

• Elaboración y actualización de la normatlvldad en materia de 

adquisiciones y servicios, obras públicas y servicios relacionados con las 

mismas y control de almacenes y bienes muebles 

• Participación en la actualización y cumplimiento de los tratados de libre 

comercio suscritos por México 

8. Política y Administración Inmobiliaria de la Administración Pública 

Federal 

• Determinación de las políticas y critenos para la administración del 

patrimonio inmobiliario federal. 

• Elaboración de normas y procedimientos para la administración del 

patrimonio inmobiliano federal. 

• Administración del patrimonio inmobiliario federal 

• Poi ítica de avalúos y justipreciaciones 

•• Modernización de la administración inmobiliaria 

9. Modernización de la Administración Pública 

• Mejoramiento de la atención y servicios a la ciudadanía y fortalecimiento 

de la participación social 

138 



• Mejoramiento continuo de métodos, procesos y adecuación de 

estructuras orgánicas y ocupacionales 

• Promoción, medición y evaluación de la modernización de la 

Administración Pública Federal 

• Dignificación y desarrollo del servidor público 

• Simplificación, desregulación y adecuación del marco normativo 

• Descentralización administrativa 

10. Administración, Control Interno y Apoyo Institucional 

• Administración de recursos 

• Asesoría y apoyo jurídico 

• Control Interno 

.Comunicación Social 
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) Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos 

3ases jurídícas de las Responsabilidades de los Servídores Públicos 

.a determinación de la naturaleza de las responsabilidades en las relaciones que se 

¡eneran entre el Estado y sus Trabajadores es, en principio, una cuestión de carácter 

,onstitucional, toda vez qua la norma fundamental delimita los campos de sUjeción de 

~s servidores públicos y el alcance de la competencia de las autoridades dentro de un 

imbito material de validez determinado, por lo que en el presente tema se hará un a 

etrospección histórica de las normas constitucionales y legales que han regulado las 

esponsabilidades de los agentes de la FederaCión. 

" partir del establecimiento del Estado Mexicano, con el Decreto Constitucional para la 

ibertad de la América Mexicana, conocida como" Constitución de Apatzingán ", del 22 

Je octubre de 1814, se estableció la responsabilidad de los funcionarios públicos que 

;e determinaba mediante el juicio de residencia a los titulares de los ministerios, 

Jiputados, miembros del Supremo Gobierno, miembros del Supremo Tribunal de 

Justicia y, en general a todo empleado público, según lo disponían los artículos 59,196 

I 224 de dicho decreto. 

, La residencia, que tiene su origen en e derecho romano, se consagra en las siete 

)artidas y en otros cuerpos legales españoles, que al extender su vigencia en el nuevo 

Tlundo descubierto, terminarán arraigándose en lo que hoyes México, en donde se 

3plicará dicho juicio hasta llegada la Independencia. Y partir de ésta, en 1824, por citar 

31 texto constitucional que organiza la vida republicana e independiente de México, se 

Instaurará el llamado sistema de juicio de responsabilidad" 100 

La Constitución de 1857 no solo es importante por haber sido la primera en dedicar un 

título ( el IV) exclusivo para determinar la responsabilidad de los funcionarios públicos, 

:100 ) Barragán Barragán José. Las Responsab11idades de los SelVldores Públicos, MéxIco. Editonal Porrúa, 1984, 

pag 30 
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y por haber inspirado la regulación de la misma materia en nuestra Constitución 

vigente, sino por haber sido la primera bajo cuya vigencia se dictaron las primeras leyes 

sobre responsabilidades de los funcionario públicos. 

• Decreto de/3 de Noviembre de 1870 " Ley Juárez " 

El decreto del 3 de noviembre de 1870, conocido como la " Ley Juárez ", estableció los 

delitos, las faltas y las omisiones oficiales de los altos funcionarios de la Federación, y 

señaló como sujetos a los regulados en el articulo 103 de la Constitución d e1857, es 

decir, diputados y senadores, individuos de la Suprema Corte, secretarios del 

Despacho, Gobernadores de los Estados, tratándose de violaciones a la Constitución y 

leyes federales y al Presidente de la República, al cual, durante el tiempo de encargo 

solo se le podía acusar por tres tipos de delitos; traición a al patria, violaciones a la 

libertad electoral y delitos graves del orden común. 

• Ley Reglamentaria de los artículos 104 Y 105 de la Constitución Federal 

u Ley Porfirio Díaz " 

Dentro de la vigencia de la Constitución de 1857, el Presidente Porfrio Diaz expidió la 

segunda ley de la materia, el 6 de junio de 1896. 

Esta ley denominada" Ley Reglamentaria de los articulas 1 04 Y 105 de la Constitución 

Federal" regulaba en su capitulo la responsabilidad y el fuero constitucional de los altos 

funcionarios federales, que eran los mismos sujetos a que se refirió la "Ley Juárez ", ya 

que ambas se remitían al artículo 1 03 constitucional. Reconocía la responsabilidad por 

delitos faltas y omiSiones oficiales en iguales términos que aquella, y la responsabilidad 

por delitos comunes cometidos durante el tiempo de su encargo, pero además en forma 

clara determinó la" declaración de procedencia" , que debía dictar el Gran Jurado en 

los casos de delitos o faltas del orden común cometidos por los altos funcionarios, 

estableciendo que gozarían de fuero constitucional desde que entraran en funciones. 
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, En la edad media, en los reinos hispánicos se diO a la voz fuero el significado de 

derecho local; posteriormente se aplicó a ciertas recopilaciones legislativas. A finales 

de esa Edad se le idéntico como privilegio" 101 

Departamento de r:;ontraloría (1917 - 1932) 

A partir el 1 de mayo de 1917 entró en vigor nuestra ConstitUCión POlítica vigente hasta 

la fecha, que en texto Original de su Titulo IV estableció las bases " De la 

responsabilidad de los funCionarios públicos", sin Incluir a los demás empleados de la 

Federación. 

La creación del Departamento de Contraloría que operó desde el año de 1917 hasta 

1932 y cuyo titular lo era el Contralor General de la Federación, dependiendo del 

Presidente de la República. 

En este Departamento, las actividades de audltoria general y las facultades de 

inspección y revisión, ocupaban un lugar relevante. También intervino en el 

establecimiento de mejores bases para el servicio civil y actuó en la búsqueda de una 

mayor eficiencia administrativa. 

Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federación, del 

Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados 

" Ley Lázaro Cárdenas" 

El 30 de diciembre de 1939, 22 años después, se elaboró la Ley de Responsabilidades 

de los Funcionarios y Empleados de la Federación, del Distrito y Territorios Federales y 

de los Altos FunCionarios de los Estados, que fue publicada en el Diario Oficial de la 

Federación el 21 de febrero de 1940. 

(101 ) Soberanes Fernández Jase LUIs. Dlcclonano JurldlCO MeXicano, 31 Ed., MéxIco UNAM-Porrua, 1989, tll ( O­

H) Pag 1484, 
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En esta ley se reguló la responsabilidad por delitos y faltas oficiales y se concedió 

acción popular para denunciarlos, así como la necesidad de Declaración de 

Procedencia ( desafuero) por la Cámara de Diputados, en el caso de la comisión de 

delitos comunes cometidos por altos funcionarios. 

Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federación, del 

Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados. " Ley López Portillo" 

Publicada el 4 de enero de 1980, no correría con mejor fortuna que su antecesora, 

comenzando por que se inspiró casi a la letra en ella ( le Ley del 40 l, y también por que 

en sus artículos transitOriOS se dispuso, sin más, que se derogaba la anterior Ley de 

Responsabilidades, y dado que ya se habían derogado los artículos relativos del Código 

Penal aplicables a los funcionarios públicos, desde la entrada en vigor de la ley de 

1940, ocasionó que se dejara en libertad a vanos procesados (por lo menos a 25 l , 
pues en la nueva ley no se contemplaban ciertos delitos que en la anterior había 

considerado como tales. Por ello se decía que esta Ley, en lugar de cumplir con su 

cometido, se convirtió prácticamente en una Ley de amnistía. 

Fue también en esta ley la última en hablar de fuero constitucional En un comentario 

sobre la exposición de motivos de esta ley, Raúl F. Cárdenas sostuvo que" el fuero 

constitucional recibe tal nombre, por cuanto su destinatario cuenta con inmunidad al 

estar exento de la jurisdicción común durante el tiempo de su encargo, mas no es una 

prerrogativa de impunidad, sino que constituye un requisito de procedibilidad para 

perseguir los actos punibles cometidos por funcionarios aforados, previa autorización de 

la cámara federal correspondiente" 102 

Durante la campaña electoral como candidato para Presidente de la República Miguel 

de la Madrid Hurtado ofreció y el pueblo demandó una " renovación moral de la 

sociedad ". A través de la consulta popular que se instituyó se manifestó como prioridad 

(102) Cárdenas, Raúl F La responsabilidad de los funcionarios, Antecedentes y Leyes vigentes de México, México 

Porrúa, 1982, p 52 
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Jrgente e inmediata, el cumplimiento de esta demanda que garantizara en todos los 

liveles de la vida nacional y a todos los mexicanos los principIos fundamentales de 

;onvlvencia social, traducidos en : legalidad, igualdad, justicia, autoridad y solidandad 

;ocial. 

::n el H Congreso de la Unión fueron aprobadas las reformas al Titulo Cuarto 

::onstitucional. La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos, en 

ligar a partir del día primero de enero de 1983 y pUblicada el 31 de diciembre de 1982 y 

'eformas al Código Penal, que podemos considerar la tnlogía sobre la cual se sustenta 

a renovación moral de la SOCiedad. 

Reformas al Título Cuarto de la Constitución Política de los Estados Unidos 

Mexicanos, 

Desde que se estableCIÓ este título en el año de 1917, sólo uno de sus siete artículos 

se había modificado, por lo que en realidad ya no ofrecía bases sólidas para prevenir y 

sancionar la corrupción que la ciudadanía exigía erradicar, era necesario actualizar el 

texto constitucional para que su normatividad estuviese a la altura de los cambios y 

exigencias sociales .. 

Estas reformas se inician cambiando la denominación de " funcionarios públicos" por la 

de " servidores públicos ", desapareciendo la antigua y tradicional diferencia entre 

funcionario y empleados y altos funcionarios. Ahora toda persona que desempeña un 

empleo, cargo o comisión de cualquier nivel o naturaleza en el servicio público, será 

considerada como servidor público. Inclusive la propia denominación de servidor 

público mas que simple cambio de palabras expresa voluntad y misión de servicio que 

tienen los ciudadanos que trabajan para el Estado y sus empresas. 

Se reordena el Título Cuarto, estableciendo en primer término quienes son sujetos de 

responsabilidad en el servicio público ( artículo 108 l, cual es la naturaleza de dicha 

responsabilidad y las bases para la responsabilidad penal por enriquecimiento ilicito ( 
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artículo 109 ); el juicio para exigir las responsabilidades poi ítlcas y la naturaleza de las 

sanciones correspondientes ( artículo 110 ), la sujeción de los servidores públicos a las 

sanciones penales y las bases para que no se confunda su aplicación con represalias 

politicas ( artículos 11 y 112 ); los principios que destinen el buen y adecuado 

funcionamiento del servicio público; la naturaleza de las sanciones administrativas y los 

procedimientos para aplicarlas ( artículo 113 ), y finalmente, los plazos de prescnpción 

para exigir responsabilidades a servidores públicos ( artículo 114 ). 

De esta manera la reforma al Título Cuarto Constitucional, tiene como consecuencia la 

estructuración de nuevas bases de gobierno que modifican cualitativamente el anterior 

orden jurídico en el servicio público. 

El proyecto de renovación moral de la sociedad implícito en el Titulo Cuarto 

Constitucional, está inspirado en el principio igualitario que establece con claridad al 

mismo tiempo las responsabilidades politicas, penales y administrativas que puedan 

resultar de esas obligaciones comunes de todo servidor público. 

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos 

Publicada en el Diario Oficial de la Federación el 31 de Diciembre de 1982, esta nueva 

Ley, reglamentaria del Título Cuarto Constitucional, desarrolla los principios que sobre 

responsabilidad define dicho título. 

Su finalidad consiste en combatir la irresponsabilidad del servicio público que genera 

ilegalidad, inmoralidad social y corrupción, pues la irresponsabilidad erosiona el estado 

de derecho y actúa contra la democracia, sistema político que se constituye en el estilo 

de vida de los meXicanos. 

El sistema establecido comprende cuatro modalidades de la responsabilidad: 

1" Responsabilidad civil, que se rige por la legislación común. 
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~a Responsabilidad penal, que en aplicación del principio de igualdad ante la ley, está 

lujeto a la ley penal, si mas requisito, cuando se trate de servidores públicos con fuero, 

lue la declaratoria de procedencia que dicta la Cámara de Diputados. 

la Responsabilidad Política, derivada de las conductas que afectan los intereses 

)úblicos fundamentales y a su buen despacho y cuya sanción es la destitución e 

nhabilitación. Al efecto, la Cámara de Diputados se erige en Jurado de Acusación, 

nstruye el procedimiento y sostiene la causa ante el Senado que erigido en Jurado de 

lentencia, resuelve en definitiva. Como innovación se incluye, entre las conductas que 

)ueden redundar en perjuicio d los intereses públicos y del buen despacho, la que 

leteriora las finanzas públicas y afecta la buena marcha administrativa, es decir las" 

,iolaciones sistemáticas o graves a los planes, programas y presupuestos de la 

\dministración Pública Federal o el Distrito Federal y a la leyes que determinan el 

nanejo de os recursos económicos federales o el distnto federal" ( artículo 7° fracción 

/111). 

,a Responsabilidad admínístrativa, en la que se incurre por actos y omisiones que 

¡fecten la legalidad, honradez, imparcialidad, economía y eficacia necesarias para el 

luen servicio público. La responsabilidad administrativa es independiente de la de 

laturaleza penal, política, civil o laboral. 

'Jbligaciones 

'ara lograr lo anterior se establece un Catálogo de o Código de Obligaciones a las 

,uales se deben de sUjetar todos los servidores públicos. Dicha Catálogo clarifica la 

¡cción de los servidores y sus superiores jerárquicos, quienes son facultados para 

mponer las sanciones disciplinarias necesarias para el buen despacho de los asuntos 

Júblicos. 
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Se definen las obligaciones de los servidores públicos, estableciéndose los 

procedimientos de investigación y determinación de responsabilidad administrativa 

describiendo las sanciones adecuadas para prevenir y castigar la irresponsabilidad en 

el servicio público, llegando incluso a la inhabilitación cuando el caso lo amerite. 

Asimismo se establece una vía expedita para la prevención de los ilícitos y sanción de 

las responsabilidades administrativas que permiten eliminar el viejo y obsoleto sistema 

anterior que no conducía ni a sancionar correcta ni a resarcir al erario por los daños 

causados. 

El Título Cuarto de esta Ley denominado Registro Patrimonial de los Servidores 

Públicos, responde al a propósito de modernizar el viejo sistema de registro de 

manifestación de bienes, con un sistema dinámico y vivo que permita la captación de 

los datos necesarios para el seguimiento y control del patrimonio de los servidores 

públicos. Se trata de verificar y comprobar que el patrimonio de los servidores públicos 

ha sido obtenido a través de sus ingresos lícitos. Se dan facultades para practicar 

visitas de investigación o auditoría para comprobar los datos asentados. 

Este registro de situación patrimonial se convierte en un importante documento para el 

caso de que se presuma el enriquecimiento ilícito de los servidores públicos, ya que al 

no declarar con veracidad se presumiría como enriquecimiento ilícito, Asimismo al 

servidor públiCO, que estando obligado a presentar su declaración no lo hiciere, se le 

declarará sin efecto su nombramiento respectivo. 

La declaración de situación patrimonial se comenzó a presentar a partir de 1984 

anualmente, para indicar los incrementos y decrementos en los patrimonios de los 

servidores públicos. 

Otra innovación en esta Ley, es la referente a la práctica de recibir regalos por parte de 

los servidores públicos, por los que se prohíbe esta acción muy arraigada, que ha 

resultado fuente de corrupción y atenta contra la imparcialidad en el servicio público. 
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_as dádivas y obsequios recibidos por los servidores públicos de personas vinculadas 

:on las facultades de que están investidos, sólo se permitirán si el valor de ellos no 

·ebasan diez veces el salario mínimo diario vigente en el Distrito Federal Los 

Jbsequlos que excedan lo antenor se deberán entregar a la institución que se indique y 

91 no hacerlo Implicará la comisión del delito de cohecho. 

Otro aspecto también nuevo dentro de la legislación vigente, era el referente al otorgar 

empleos, cargos o comisiones a familiares dentro de la Administración Pública Federal. 

Para evitar esta práctica también arraigada en nuestra administración, la Ley prohíbe 

que un servidor público pueda darle empleo, cargo o comisión a su cónyuge o a un 

familiar que esté dentro del cuarto grado de consanguinidad, afinidad o civil. También 

se prohíbe otorgar empleo a terceros para con los cuales tenga relaciones 

profesionales, laborales o de negocios, así como para los socios de sociedades en las 

cuales el servidor público o sus familiares tenga o haya tenido interese. El entonces 

Presidente de la República Miguel de la Madrid en su discurso de toma de posesión lo 

definió claramente: " No es compatible servir en los puestos públicos y simultáneamente 

operar negocios cuya actividad se funde en relaciones económicas con el gobierno. 

Esta dualidad es inmoral. O se gobierna o se hacen negocios. Los puestos Públicos no 

deben ser botín de nadie ". 103 

Reformas a la Ley Federal de Responsabilidades de los SeNidores Públicos 

• 21 de Julio de 1992 

procedimiento para la substanciación del juicio político, definido en el artículo 108 de la 

Constitución Federal. 

Primer Párrafo del articulo 79, con objeto de establecer que la entonces Secretaría de 

la Contraloría General de la Federación lleve el registro patrimonial únicamente por lo 

que toca a servidores públicos de las dependencias, entidades y órganos 
(103) Chanes Nieto José, • Servidores Públicos y sus Nuevas Responsablhdades·, Inst~uto NaCional de 

AdministraCión Pública, 1984, MéXICO 
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jurisdiccionales a que se refiere el propio ordenamiento, adicionando un segundo 

párrafo al precepto en cuestión, que atribuya tanto a la Suprema Corte de Justicia de la 

Nación y al Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, así como a las Cámaras 

de Senadores y Diputados del Congreso de la Unión y a la Asamblea de 

Representantes del Distrito Federal, en el ámbito de sus respectivas competencias, las 

facultades que en materia de registro patrimonial establece el Título Cuarto de la Ley. 

Relacionado con lo anterior se reformó, por un lado, el primer párrafo del articulo 80, 

que se refiere a los servidores públicos que están obligados a presentar la declaración 

de situación patrimonial y por el otro, la fracción XVIII del 47, la que se hace 

congruente con el objetivo establecido. 

Con motivo de la creación de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, se 

reformó el segundo párrafo del articulo 51 y se adicionó la fracción I Bis de los 

articulas 3° y 80 de la Ley, para incluir dicho órgano como autoridad facultada para 

aplicar la misma en el ámbito de su competencia. 

Fracción VIII del articulo 47 de esta Ley, con objeto de reubicar lo relativo a la 

comunicación escrita que debe hacerse al titular de la dependencia o entidad sobre 

incumplimientos en el servicio público 

Como resultado de ello se añadió la fracción XX del 47 que se señala, la obligación 

genérica para todo servidor público de denunciar por escrito, ante el superior jerárquico 

o a la contraloría interna, cualquier conducta que advierta en ejercicio de sus funciones, 

sea o no del personal sujeta a su dírección y que pueda ser causa de responsabilidad 

administrativa. 

Se incluyó la fracción XXIII del propio articulo 47, la abstención para celebrar o 

autorizar la celebración de pedidos o contratos en las materias a que se refiere la 

citada fracción, servidores o ex servidores públicos que tengan menos de un año de 
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laberse separado del servicio, así como con las sociedades de las que los mismos 

armen parte .. 

=racción VI del articulo 56 para adecuar el monto de las sanciones que habrán de 

3plicar los superiores jerárquicos. 

II.rticulo 64, se amplía el plazo para que la autoridad instructora del procedimiento 

Jisciplinario emita su resolución en treinta días hábiles una vez desahogadas las 

)ruebas. De igual manera se aumentó el plazo para la notificación de la resolución 

3dministrativa de veinticuatro a setenta y dos horas. 

Por lo que toca a la figura de la prescripción, se amplió el plazo de tres meses a un año. 

Se excluyó de la fracción I del articulo 78, el supuesto relativo a las faltas cuya 

responsabilidad no fuera estimable en dinero, pues si bien tales infracciones pudieren 

no representar un beneficio económico para su autor, si podrían llegar a ser 

~onstitutivas de un acto o una omisión que atente de manera grave, contra los 

principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad o eficiencia que deben de 

observarse en el desempeño de un empleo, cargo o comisión en el servicio público. 

Se agregó, además, un último párrafo al numeral 78 por el cual quedaría regulada la 

manera de interrumpir la prescripción 

Por su parte, y con objeto de melorar la tramitación de los medios de impugnación, se 

reformaron los artículos 70, 71 y 73 a efecto de precisar quienes habrán de restituir al 

servidor público en el goce de sus derechos, como resultado de haber sido anulada una 

resolución sancionadora, en el correspondiente jUicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal 

de la Federación. 

Con respecto al recurso de revocación se amplio el plazo de resolución de tres a treinta 

días. De igual manera, con objeto de que los medios de apremio previstos por la Ley 

puedan ser utilizados no solamente por la entonces SECOGEF, sino también por el 
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superior jerárquico en la tramitación de los procedimientos disciplinarios de su 

oompetencla, se reformó el primer párrafo del artículo 77 en tal sentido. 

Se adiciona un párrafo al artículo 80 en el que se especifican las sanciones que 

procederían en el supuesto de que el servidor público no presentare con veracidad su 

declaración de situación patrimonial. Del mismo modo, se adiciona un párrafo al artículo 

81 cuyo objeto será establecer la sanción aplicable en caso de no presentarse la 

declaración de situación por conclusión del encargo 

• 10 de enero de 1994 

Reforma en materia de reparación del daño a cargo del Estado. 

• 26 de mayo de 1995 

De las responsabilidades 

Esta reforma contempla un sistema propio de responsabilidad para los servidores 

públicos del Poder Judicial de la Federación, a fin de lograr un ejercicio más 

responsable, profesional e independiente de la función judicial, sancionando conductas 

que impiden o dañan dichos objetivos. Ello, sin menoscabo del principio de inamovilidad 

que debe mantenerse como otra de las garantías judiciales para asegurar la 

independencia de la función. 

• 12 de diciembre de 1995 

De, conformidad con el articulo 122 Constitucional, corresponde al Consejo de la 

Judicatura del Distrito Federal la determinación de responsabilidades y, en su caso, la 

aplicación de sanciones a los funcionarios judiciales del Distrito Federal, se consideró 

necesario que las referencias que en la Ley Federal de Responsabilidades de los 

Servidores Públicos se hacen en relación con el Tribunal Superior de Justicia del 

Distrito Federal, se sustituyan por el Consejo de la Judicatura del Distrito Federal 
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24 de diciembre de 1996 

;e amplió en la fracción XII del articulo 37 de la Ley Orgánica de la Administración 

'úbllca Federal, la facultad de la Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo 

e nombrar y remover a los Titulares de los Órganos de Control Interno de las 

Jependencias y Entidades de la Administración Pública Federal, así como a los 

'itulares de las Areas de Responsabilidades, Quejas y Auditoría. En consecuencia, 

)dos éstos servidores públicos pasaron a depender jerárquica y funcionalmente de la 

iecretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo . 

. 0 anterior permitió a la dependencia encargada del control Interno global perfeccionar 

)s mecanismos de supervisión y vigilancia, para garantizar el desempeño honesto, 

,ficiente y responsable de los servidores públicos de la Administración Pública Federal. 

:n conclusión, el tema de las responsabilidades de los servidores públicos en nuestro 

,aís a lo largo de los años y de los siglos ha tenido una importancia muy variada, 

>roducto del diverso enfoque que se le ha dado, así como el grado de moralidad que la 

:úpula gubernamental le ha impreso a la actividad política. Así, por ejemplo durante la 

ipoca colonial fue un asunto de máximo interés gubernamental, ya que estamos en 

lresencia de un Estado patrimonialista en que el poder se ejercía en nombre y 

'epresentación del monarca; de igual manera la ley se creía como una expresión de la 

IOluntad real; en concordancia con ello la Corona era la primera interesada en que la 

ey se cumpliese a rajatabla, de tal suerte que el funcionario real estaba sujeto, por 

Jichas razones, a muy estrictas responsabilidades en el ejercicio de su cargo, tenía que 

"esponder al soberano del poder que le había conferido y del cumplimiento de su real 

loluntad- la ley- había realizado. De ahí que existieran instituciones tan importantes del 

~obierno como la visita y sobre todo el juicio de residencia que tomaron una eficacia 

l1uy grande en esta cuestión en nuestra patria durante la época colonial 

i\ partir de la independencia, México se constituye como un estado liberal democrático, 

en donde la soberanía se traspasa del rey al pueblo y en consecuencia los funcionarios 
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(a no son reales sino públicos, nombrados por alguien que posee un mandato popular, 

) sea, que su poder tiene un fundamento democrático y su actuación está prescnta por 

Jna ley que es la expresión de la voluntad general en sentido rousseauniano. De ahí 

lue el sustento de las responsabilidades de los servidores públIcos no se encuentre en 

a conveniencia u obligación de cuidar lo que se del rey, sino sobre todo, ahora, en un 

mperatlvo moral, el cual eVidentemente debe tener el correspondiente apoyo legal; es 

3hí donde surge el ordenamiento legal de las responsabilidades de los servidores 

Júblicos. 

El siglo XIX mexicano, pese a las constantes guerras y convulsiones internas en que 

vivió el país, se caracterizó, en cuanto al actuar público de funcionarios y empleados 

públicos, por una estricta moral republicana, junto a una muy elevada ética de aquellos 

hombres que forjaron nuestra patria. 

Desafortunadamente en la época posrevolucionaria decayó mucho ese concepto de 

ética del hombre público y hubo que retomar el proyecto de renovación moral de la 

sociedad como medida indispensable para la subsistencia del sistema público 

mexicano. Es esta la fase en que nos encontramos: rescatar la moralidad en el querer y 

en el actuar de los servidores públicos, desde el Presidente de la República hasta el 

más modesto empleado municipal, ya que la ética es uno de los fundamentos del 

moderno Estado social y democrático de derecho, en el que los mexicanos estamos 

empeñados en construir nuestro país. 
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:APITULO IV.' IMPACTO SOCIAL Y ECONÓMICO DEL EJERCICIO DE LAS 

,TRIBUCIONES DE LA SECODAM EN LA PREVENCiÓN Y COMBATE A LA 

:ORRUPCIÓN. 

1) Causas que generan la corrupción . 

. a corrupción es un fenómeno social que cubre todos los espacios de actividad 

,conómica, que cuando se vuelve cotidiana destruye las bases del desarrollo armónico 

le la sociedad 

~o es un fenómeno característico de la pobreza, como podría suponer lo que ha 

'ucedido en Haití o Ellopía; ni tampoco de los países desarrollados como sugiere lo 

,ucedido en Italia, Francia o Japón. Aparece en los regímenes totalitarios, como pasó 

>n la Rumania de Ceauseuscu y en las más exitosas economías de mercado, basta 

ecordar Watergate ó el escándalo de Irán contras. 

:n el presente tema, puede afirmarse que la corrupción es un fenómeno históricamente 

ocalizable desde la antigüedad entre los griegos y romanos y probablemente también 

mtre los indígenas americanos, que alcanza su estructura y modalidades mas 

lxtendidas y peligrosas en los tiempos modernos . 

• a presencia de actos de corrupción en casi todos los países en pleno siglo XXI, hace 

,vidente que el fenómeno está presente en todo el planeta y que no es privativo de 

31gunos países o de algún sistema económico determinado. 

fampoco podríamos identificarlo como característica estructural de los gobiernos en 

oarticular, pues la existencia de casos de corrupción gubernamental no es suficiente 

oara inferir que la corrupción sea inherente al aparato del Estado. 

Aunque no es un mal exclusivo del sector público de las naciones, todo parece indicar 

que estamos más preocupados por la corrupción pública que por la privada, o al menos 
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I tema absorbe más nuestras refiexiones y es del mayor interés para los medios de 

omunicación masiva. La realidad es que casi siempre que se da un caso de corrupción 

e servidores públicos, en él están involucrados particulares, que en la mayoría de las 

,casiones son los más beneficiados por ella. Es una suerte de calle de doble vía: uno 

'a y el otro recibe, una ventaja que no siempre es lícita. 

)esde la perspectiva teórica, la corrupción eXigirla encontrar una definición que 

'nglobara todas las formas y modalidades en que se presenta y que además explicara 

us causas. Esta sería una labor que reclamaría un ejercicio intelectual que dista de ser 

3 pretensión del presente ensayo. 

:¡ propósito de este trabajo es más concreto. Se pretende examinar la corrupción en 

luestro país y América Latina partiendo de una categoría que permita identificar sus 

ifincipales modalidades y tomando en consideración ciertos datos comunes que se 

Ibservan en la mayoría de los países. 

:stos datos pueden ser agrupados con base en ciertos criterios que nos pueden sugerir 

3 idea de " tendencias", que a su vez pueden conformar variables dependientes de 

,tros fenómenos centrales y que, por lo tanto, tiene un carácter coyuntural, lo que 

:onviene destacar, pues la corrupción es un fenómeno dinámico que varía en relación 

:on el grado de desarrollo de los países. 

~omo punto de partida, cabe señalar que existe un prejuicio sobre la corrupción en los 

,aíses de América Latina Suele suponerse que la corrupción es mayor en los países 

m vías de desarrollo, pues se estima que la incidencia de este problema en los países 

,conómicamente desarrollados es mucho menor y no tiene un carácter crítico dentro de 

;us formas de gobierno. 

)ebemos admitir que el subdesarrollo permea de tal manera a las nuestra sociedad, 

lue es posible hablar de modalidades subdesarrolladas de la corrupción, las cuales, en 

:onsecuencia habrían sido superadas en los países desarrollados para dar lugar a 
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.10dalidades más elaboradas. Lo cierto es que la corrupción no distingue entre países 

icos ni pobres, ni entre diferentes sistemas políticos o económiCOS. 

_a dependencia económica de nuestro país y de los países de Latinoamérica y la 

1aturaleza propia de sus estructuras productivas y de comercialización, han dado lugar 

3 una idea muy extendida que conSiste en asociar el dinero a todo tipo de corrupción, 

:¡ue lo ubica como principal motivo de la corrupción y va de acuerdo con las economías 

consumistas y dependientes. 

Empero, es importante apuntar que existen otros factores, que se mencionarán 

brevemente. 

al La inestabilidad en el empleo, aunada a los bajos niveles de ingreso de los estratos 

sociales menos favorecidos. 

bl Cierto grado de arbitrariedad en la selección del personal administrativo, derivado 

unas veces del amiguismo y otras de un abierto nepotismo. 

cl La falta de sistemas de control suficientes, eficaces y precisos, producto de la 

escasez de recursos, cuando no, de la ausencia de iniciativas gubernamentales al 

respecto. 

dI La competencia entre los países desarrollados para vender sus productos en 

nuestros países. 

el La concentración del poder en órganos centrales de la administración pública, lo que 

impide el sano desarrollo de mecanismos locales de control, e inhibe la 

participación de la ciudadanía en la vigilancia de los recursos y en el desempeño en 

los servidores públicos. 
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I La persistencia de lagunas u omisiones en los marcos Jurídicos, como elementos que 

dejan abierta la puerta a sutiles ( ya veces no tan sutiles) formas de corrupción. 

1) La insuficiencia de programas educativos que inculquen en los niños y Jóvenes el 

respeto a al legalidad y Un espíritu de servicio deSinteresado hacia Su país. 

1) El excesivo contacto directo entre los prestadores de servicios y los usuarios de los 

mismos ( que la tecnología ha reducido en otros países l, al lado de la idiosincrasia 

de nuestro país y de Latmoamérica, tan mclinada a establecer arreglos de carácter 

personal y que en ocasiones propiCian que se rebase la línea divisoria entre lo lícito 

y lo ilícito. 

rodas ellos son elementos que, en mayor o menor medida, resultan afluentes del 

enómeno integral de la corrupción. 

::n consecuencia inmediata de ello es que el trato entre prestadores de servicios y 

Jsuarios tiende a viciarse por la vía del contacto personalizado en la realización de 

rámites o recepción de servicios, generando prácticas como la dádiva, la extorsión o el 

ioborno. Se trata de una forma desviada a través de la cual los servidores públicos 

)uede obtener mayores ingresos y los usuarios un tratamiento más expedito a sus 

3suntos. 

Partimos de la convicción de que el fenómeno de la corrupción es extraordinariamente 

:omplejo y afecta por igual al sector público, al social y al privado. Para facilitar el 

3nálisis debemos convenir en éste y en otros puntos de no menor importancia. 

No debernos hacer abstracciones ni generalizaciones sobre la corrupción; ésta tiene 

que ser enfocada según los espacios concretos en que se presenta: en el aparato 

judiCial, en los sindicatos, en las corporaciones policiacas, en las empresas privadas y 

aún entre los encargados de combatrrla, y al tratar específicamente la corrupción 

gubernamental, el primer paso es identificarla, lisa y llanamente, como cualquier 

157 



,Iteración Irregular de la finalidad de la función pública Es claro que esta definición es 

an aproximativa y que tiene que ser desagregada, pero nos es útil para observar las 

,Iteraciones e Irregularidades en el Sector Público, en atención a su naturaleza, causa y 

nodalidades. 

)entro de la categoría de corrupción gubernamental, una gran parte de nuestra 

egislación y de otros países de Latinoamérica tipifican irregularidades que van desde 

os actos de falta de honradez, como el cohecho, la extorsión, el peculado, el conflicto 

je intereses, el tráfico de influencia, el enriquecimiento ilícito, etc., hasta las que 

:onflguran actos de negligencia, en los que la función pública se desempeña en forma 

3ficiente. 

::ncontramos así distintas intensidades con relación al concepto de corrupción, cada 

Jna de las cuales requiere del diseño de estrategias ad hoc, pues las encaminadas a 

:ombatir las faltas de honradez no pueden ser las mismas dirigidas a resolver las faltas 

je eficiencia. 

La agrupación de irregularidades comunes configura una haz de tendencias. En nuestro 

~aís y América Latina dichas tendencias de la corrupción recaen principalmente o se 

relacionan en primer término con: 

• La excesiva burocratizaclón del sector público. 

• Deficiencias en los sistemas de administración de justicia. 

Debemos tener presente que la excesiva burocratización de nuestros aparatos 

públicos empezó en la época de la Colonia, cuando las potencias coloniales ( en 

nuestro caso España l, para asegurar su control sobre las naciones colonizadas, 

participaban en todo y vigilaban toda la gama de sus actividades públicas, civiles, 

religiosas y militares. Al Independizarse, los países virreinales nacen con burocracias 

exageradamente obesas y corruptas, ya que esa era otra de las formas de control por 

parte de la metrópoli 
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En nuestro país como en América Latina creemos que al hacer el aparato más simple, 

más accesible y con menos agobios para el ciudadano común y corriente, estaremos 

dando un duro golpe a la corrupción más generalizada, que si bien puede ser de poca 

:uantia, no deja por ello de afectar a la sociedad y de frenar los más serios esfuerzos 

:le nuestros gobiernos por eliminar este mal contemporáneo 

Otro problema a señalar es el del amplio margen de decisión que se deja a los 

servidores públicos en muchos reglamentos y disposiciones. De la excesiva 

:Jiscrecionalidad o " potestad gubernativa " con que se manejan algunas relaciones 

entre usuarios y prestadores de servicios surgen situaciones inconvenientes, ya que el 

elemento subjetivo, necesario y hasta indispensable en algunas ocasiones, si se 

emplea mal provoca corrupción y, peor aún, un tipo de corrupción que no se puede 

perseguir, pues si bien no está permitido, tampoco está expresamente prohibido. 

En consecuencia, debemos de tener mucho cuidado al redactar disposiciones, sobre 

todo administrativas, las cuales deben ser muy claras, simples y precisas, 

comprensibles por gobernantes y gobernados de cualquier estrato social. Estamos 

convencidos de que la certeza jurídica desempeña un papel capital en la lucha contra la 

corrupción. 

En algunos casos los gobiernos de nuestro pais y de América Latina tienen 

administraciones públicas que dan atención a la ciudadanía con excesiva lentitud y a 

través de una intrincada red de trámites y requisitos burocráticos agobiantes. Esto 

genera desatención a las demandas elementales de los gobernados y se conVierte, 

primero en una legitima inconformidad, y después en un conjunto de instancias de 

corrupción bastante extendidas y perniciosas. 

Por ello, es necesario hacer más sencilla la administración, acercarla al hombre de la 

calle, procurar que el ciudadano tenga la seguridad de que su trato con la autoridad 

burocrática no implica la necesidad de hacer un desembolso. Una administración 
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úbllca moderna no tiene que ser compleja, antes que nada ser eficiente, honesta y 

roductiva. 

:n México y en otros paises como Brasil, la administración pública presenta una clara 

,ndencia a auto-simplificarse hasta la medida óptima de su dimensión y 

Jncionamlento. Y, al igual que en el caso de la corrupción, aquí es conveniente 

jentificar el área concreta sobre la que se va a actuar para poder aplicar en ella nuevas 

3cnicas correctivas. 

\sí por ejemplo, entre los servidores pÚblicos de nivel medio y bajo existe un tipo de 

:orrupción que tomó fuerza a raíz de un crecimiento excesivo de las burocracias. El 

:tudadano qUiere ver su asunto resuelto y, olvidando reglas elementales de ética, se 

:orrompe junto con las personas obligadas, en principio, a ofrecerle soluciones 

,xpeditas que debieron darse normalmente. 

'ara nuestros países, este problema es grave, pues no se trata de una gran corrupción 

:ino de la pequeña, ejercida, como se dijo, por un sinnúmero de empleados públicos de 

,iveles medios y bajos, a los que es Imposible supervisar a cada instante. Detectar sus 

rregularidades y desviaciones, controlar su eficiencia y establecer con precisión su 

esponsabilidad, son problemas cuya solución debe ser firme y cotidiana. 

)eficiencias en la administración de justicia. La complejidad y extensión del 

;iguiente tema nos obliga a recurrir a un examen general del marco jurídico en el que 

;e produce el fenómeno de la corrupción en América Latina, en especial en México, ya 

lue sería imposible abordar específicamente los que existen en cada uno de nuestros 

)aíses 

)el análisis de distintas legislaciones de distintos países latinoamericanos podemos 

~oncluir que existe una tendencia a establecer marcos jurídicos que normen la 

3ctuación de los órganos de control, unos dependientes del Poder Legislativo, otros con 

nayor autonomía en relación con los poderes, y otros más, como el caso específico de 
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léxICO, donde existen órganos de control tanto en del Pod~r Ejecutivo, Legislativo y 

udlcial. 

:n este aspecto lo Importante es que dicha legislación junto con las distintas figuras 

Jrídicas consagradas en los códigos penales de cada país, revelan la preocupación de 

us gobiernos por contar con los medios legales adecuados para hacer frente a los 

mblemas de corrupción gubernamental. 

¡in ser limitativos, mencionaremos algunas de las principales causas que inCiden en la 

:orrupción: 

Las Relaciones Comerciales de las Transnacionales como factor de prácticas 

corruptas 

La politica económica de México reconociendo que la globalización es una tendencia 

nexorable se sumó al proceso mundial, cambiando substancialmente hacia la apertura 

II comercio internacional, se han reglamentado para ofrecer una mayor apertura a la 

nversión extranjera; se ha liberalizado la economía al desregular sectores económicos 

)reviamente protegidos y se han privatizado casi cuatrocientas entidades públicas, 

:';on la apartura comercial y de inversiones y mediante la instrumentación de tratados 

je libre comercio como los que ha negociado y negocia México, con países 

latinoamericanos y con la región de Norteámerica, se pretende lograr variados 

objetivos, En particular, nuestra visión del Tratado do de Libre Comercio, o del NAFTA, 

como se conoce en Canadá y Estados Unidos es en el sentido de que permitirá: 

Liberalizar el comercio y la inversión en la región de Norteamérica y, 

Facilitar la estructuración de cadenas productivas para le economía global. 
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I mundo corporativo está cambiando rápidamente, de una lógica territorial a una nueva 

)gica de redes de producción, como consecuencia de la competencia Internacional. 

as características distintas pero complementarias, tanto di entorno geográfico de los 

es países, como de sus economías y de sus faclores de producción, alientan la 

iabilidad de la oonsecuclón de este objetivo primordial. 

;in embargo existen profundas diferencias culturales en la región de Norteámenca, que 

,ificultan seriamente la sana oompetencia y por ende, la integración comercial a 

,Ienitud. 

;i sumamos a las profundas diferencias culturales ya enunciadas, la también profunda 

ecesión que han sufrido en los últimos años las economías de los países " ricos 

)odremos entender la razón por la cual las firmas trasnacionales de ingeniería y 

:onsultoría incurren- cuando" descubren" oportunidades de negocios en os países" 

)obres - en prácticas desleales, frecuentemente corruptas y peligrosamente poco éticas 

jara posicionarse en dichos mercados. 

)ichas prácticas inoonvenientes son, entre otras: 

Dumping 

Venta de estudios chatarra, reproducidos indiscnminadamente y cobrados varias 

veces en diferentes circunstancias. 

Aceptación de subsidios otorgados por productores de bienes de capital, 

constructores y ocasionalmente gobiernos que reconocen el efecto multiplicador 

inherente a los serviCIOS de ingeniería y consultoría. 
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Engaños con la cUrrlcula del personal especialista que ofrecen al contratar, 

sustituido por expertos locales al realizar el trabajo encomendado, el cual es robado 

a las firmas nacionales. 

La venta subrepticia de información estratégica y confidencial, obtenida al 

desempeñar sus encargos. 

El soborno concebido como una simple traducción del fenómeno del cabildeo." 104 

Narcotráfico 

Contribuye mucho a la corrupción la existencia del narcotráfico, pues vicia las 

9structuras individuales, jurídicas, sociales y políticas. 

Definitivamente, estamos hablando de un fenómeno que rebasa las escalas anteriores 

de corrupción. Se trata de una fuerza y de un poder al margen de la ley que tiene una 

potencia de corrupción penetrante, gracias a los enormes recursos financieros, que son 

verdaderamente ríos de oro, que moviliza, los cuales le permiten cambiar modo de 

producción, modificara el comportamiento de las fuerzas sociales y productivas, 

arrogarse poderes para influir en la esfera individual y comunitaria, perturbar la 

naturaJeza social deJ hombre y socavar Jos cimientos mismos de los Estados que no 

atajan su florecimiento. 

La persecución del narcotráfico como factor de corrupción de la administración 

pública. 

El narcotráfico ha desarrollado una verdadera capacidad gerencial para el manejo de 

sus actividades, mediante economías de escala que le han permitido constituir entes 

integrados vertical y horizontalmente, hasta desarrollar una fuerza multinacional. 

(104 ) Cortma Suarez José AntoniO, Presidente Nacional de Empresa de Consultarla, MéxICO, Las relaciones 

comercia/es de las transnacionales como factor de prácticas corruptas Conferencia Internacional Antlcorrupcl6n, 

Cancun MéxIco. 1993 
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'u estrategia está dirigida a explotar económicamente la dependencia de las drogas, 

lcorporar a comunidades completas en distintas zonas geográficas del mundo, 

ledicada al cultivo y a la producción y a crear redes de operación táctica, con el fin dé 

olocar sus productos Para este fin han identificado, en su gran esfuerzo de 

lercadotecnia, los centros más importantes de consumo, cuya explotación genera 

lltísimas ganancias que son invertidas en maximizar sus operaciones con tecnología 

,ropía, equipo e ínstalaclones que funciona al margen de la ley. 

:¡ potencial del narcotráfico para quebrar los valores que dan cohesión a la sociedad, 

's enorme. Ahí mismo se aclara el dilema conceptual Inicial, de sí es el narcotráfico o 

;u persecución, el origen de la corrupción. 

EL SECRETO BANCARIO 

.a legislación de numerosos países dispone actualmente que el secreto bancario no se 

luede oponer a las intervenciones procesales de la autoridad judicial penal, por lo 

nenas en lo que concierne a las investigaciones de los ilícitos mas graves, o sea los 

lunibles con la privación de la libertad. " Dado que la forma más grave de corrupción, 

,s decir, el hecho de que un funcionario público acepte dinero o bienes para efectuar un 

3cto contrario a los deberes de su función, se castiga generalmente mediante la 

xivación de la libertad, el secreto bancario como tal, por lo menos en esos países, ya 

10 constituye un obstáculo específico para el procesamiento penal de esta violación de 

a ley. Las dificultades reaparecen cuando los pagos destinados a la corrupción se 

"fectúan a través de bancos extranjeros, como sucede muy frecuentemente cuando se 

Irata de sumas muy importantes. Por consiguiente se debe a las lagunas que se 

:omprueban en el derecho penal fundamental, el procedimiento penal y la cooperación 

Internacional, que el secreto bancario constituya hoy un obstáculo considerable, en 

especial cuando se le utiliza en combinación con las sociedades cuya sede se 

encuentra en un país paraíso fisca!." 105 

(105 ) Andrade Ancrra, Aida S DIrector Genera! Jurldrco, Comlsion NacIonal Bancana, MexJco, La Regulación del 

Secreto Bencano en MéxIco ConferenCia Internacional Antlcorrupcl6n, Cancún MéxICO, 1993 
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Lavado de dinero 

:1 lavado del dinero forma parte de la constelación delictiva y corruptora que se 

:lentifica con ciertas formas de criminalidad, una amplia variedad de tráficos y actos 

ícitos (drogas, armas, Joyas, evasión fiscal, defraudaciones). El lavado de dinero 

:onstituye esencialmente un Instrumento al que recurren los tráficos ilícitos, y que 

.dquiere con ello una naturaleza ilícita como parte de las redes nacionales e 

nternacionales de viejas y nuevas criminalidades. En todos estos aspectos y niveles, el 

3vado de dinero desarrolla y usa una alta capacidad de corrupción de individuos, 

Irupos, organizaciones e instituciones tanto de los sectores privados cemo públicos . 

. a economía se manifiesta por una serie de aspectos y niveles interrelacionados: 

lemanda y consumo mundiales, cuantía de las inversiones en y para el narcotráfico, su 

asa de rentabilidad y acumulación, cen enormes ganancias, inversión y reinversiones; 

avado de dinero; la inserción en la economía legal a través de una red de inverSiones 

lícitas en prácticamente todas las ramas y sectores de aquella, la provisión de empleo, 

ngreso y consumo a una muy amplia gama de grupos. Todo ello conlleva una 

:apacidad muy alta, virtualmente ilimitada, de corrupción respecto a individuos y 

¡rupos, organizaciones e instituciones sociales y políticas, al gobierno y administración 

le los Estados. 

El narcotráfico ha Ido utilizando cada vez más y ha contribuido a desarrollar y 

)erfeccionar el lavado de dinero en una serie de formas y fases, y en la gran mayoría 

le las regiones y países del mundo. Esta participación censtituye incluso al lavado de 

linero en una de los rasgos notables de la multidimensionalidad y de la 

ransnacionalización que le Son inherentes. 

::ntre las principales formas y métodos de lavado de dinero, destacan las siguientes: 

• Instrumentos y mecanismos de los estados -comerciales, financieros -fiscales- para 

incremenlo de la balanza de pagos, etc. 
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Empresas ficticias o de fachada. 

Compañías financieras o paraban carias. 

Uso de sistemas bancarios nacionales y de sus redes internacionales de agencias y 

sucursales (ejemplo, Bank of Credit and Commerce International) 

Aprovechamiento de los paraísos fiscales. 

Operaciones fiscales ficticias o con facturación inflada. 

Contratos ficticIos de alquiler y compra-venta. 

Manipulaciones bursátiles. 

Casas de cambio. 

Uso de sistemas informales basados en la confianza (grupos familiares o étnicos 

ubicados a grandes distancias en distintos países)." 106 

• Reflexiones en torno a la Corrupción en la impartición de justicia. 

Procuración de justicia El ejercicio de esta actividad implica básicamente la 

ligilancia del cumplimiento de las leyes, la salvaguarda de los derechos de los 

¡obernados, la persecución de los delitos, así como la promoción de su sanción ante 

os órganos encargados de administrar justicia, se desarrolla, según la legislación de 

:ada país, a través de representantes del ministerio público, fiscales, o autoridades 

Olquivalentes a éstos, y que son auxiliados por cuerpos policiacos y autoridades 

3dministrativas, diferentes a los mencionados con anterioridad. 

, 106 ) Kaplan EJrón, Marcos Investigador, Lavado de Dmero y Corrupción. Instituto de Investigaciones Jurldlcas, 

JNAM, MéxIco, 1993 
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,dministración de justicia, esta fase de la impartieron de Justicia es desempeñada 

or diversos órganos jurisdiccionales, ya sean tribunales judiciales o administrativos, los 

uaJes aplican las normas Jurídicas a las controversias concretas que se les plantean 

leadaptación social, actividad orientada a lograr la aptitud de qUienes, habiendo 

ellnquido, han sido sancionados con pena privativa de libertad para reintegrarlos a la 

ociedad sin que vuelvan a entrar en conflicto con ella. 

:abe señalar que la readaptación social se intenta en la mayoría de los países a través 

le la capacitación para el trabajo y la educación, a efecto de preparar al individuo para 

u reincorporación a la sociedad 

:stas actividades en las que se desenvuelve la alta responsabilidad de impartir justicia, 

10 escapan al fenómeno DE LA CORRUPCiÓN. MUY POR EL CONTRARIO, COMO 

,U EJERCICIO implica un contacto directo con los gobernados, son susceptibles, por 

!Sa razón de verse afectadas por dicho problema." 107 

El Sistema Penitenciario 

'ara entender cómo se genera y se desarrolla la corrupción en el sistema penitenciario 

nexicano, es menester señalar algunas de las características que lo convierten en un 

:ampo propicio para el surgimiento y enraizamiento de todo tipo de irregularidades y 

¡busos. 

, En nuestro país existen aproximadamente 444 reclusorios para adultos y 57 centros 

je menores. De las visitas de supervisión realizadas por la Comisión Nacional de 

Derechos Humanos, se puede concluir que la sobrepoblación carcelaria es de un 30%, 

la mayoría de los edificios que se utilizan como prisiones son construcciones 

rudimentarias e improvisadas; en alrededor del 95% de los reclusorios no se realiza la 

separación entre procesados y condenados; en un 20% de los centros penitenciarios no 

(107 ) Azuara Olascoaga Juan E. Director General JUridlCO Secagef, Reflexiones en torno a la corrupción en la 

impanlclón de JuSI/Cia. VI Conferencia Internacional Antlcorrupcl6n. Cancun Mél(ICO,1993 
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eXisten instalaciones especificas para mujeres; la mayoría de las inslttuciones carecen 

de reglamento Interno, un 40% de los centros carece de servicios médicos y 

odontológicos, en el 75% de los centros hay reclusos enfermos psiquiátncos, que en 

muchos casos no reciben ningún tratamiento especializado, el 30% de los 

establecimientos no cuenta con áreas laborales Se han detectado también graves 

deficiencias en lo relativo a la visita íntima, a la visita familiar y a las comunicaciones 

con el exterior. 

Muchos de los reclusorios no son centros de readaptación como manda la Constitución 

General de la República, sino lugares de castigo y, a menudo, de degradación. Allí no 

se vive sino que se sobrevive. Los presos deben librar una batalla diaria para tener 

acceso a una cama de cemento, a una cobija, a una letrina, deben luchar para no ser 

golpeados, violados, para tener un mínimo espacio vital. En los penales impera la ley 

del más fuerte, sea ésta la que imponen los custodios o ciertos grupos de poder 

organizados por determinados internos. 

Esto provoca que una buena parte los reclusos se encuentren en un estado de 

desamparo que los lleva al convencimiento de que su única posibilidad de salvación 

está en pagar para sobrevivir, En las cárceles se compra y se vende todo: alimentos, 

camas, trabajo, asistencia médica, vida íntima, comunicaciones con el exterior, 

seguridad. 

La corrupCión en los centros de reclUSión no es un fenómeno nuevo ni aislado: por el 

contrario, aparece en forma recurrente en la mayoría de los países. En México hay 

numerosos te,stimonios históricos sobre la aterradora situación prevaleciente en los 

reclusorios en diferentes épocas. Incluso, en las cárceles de la Inquisición, en la Nueva 

España del siglo XVI, se daban graves casos de corrupción, ,,108 

( 108) Waltet Bel1er Taboada, Coordmador de Asesores CNDH, MéxiCO, La/ucha contra la corrupción en el sistema 

penitenciario mSKlcano ConferenCia Internacional AntICorrupc16n, Cancún México, 1993 
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':n resumen, el fenómeno de la corrupción se ramifica en muchos países, impide las 

Icciones gubernamentales de acceso a la modernidad, y constituye un grave problema 

lue pone en peligro los más altos intereses de los estados contemporáneos, MéxIco y 

os paises de América Latina que han Iniciado una lucha contra este mal, verán 

Icrecentada su autoridad moral y económica, 

_a comunidad Internacional debe desarrollar en el futuro, fórmulas dinámicas y 

,fectivas de colaboración, que le permita encauzar sus esfuerzos a combatir penal, 

'iscal y administrativamente este fenómeno, 
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b) Intervención de la SECODAM 

El Poder Ejecutivo Federal delegó en la Secretaria de Contraloria y Desarrollo 

Administrativo (SECODAM), la facultad de establecer un Sistema Integral de Control 

y Evaluación Gubernamental, con base en el titulo tercero "Responsabilidades 

Administrativas" y, en el titulo cuarto "Del Registro Patnmonial de los Servidores 

Públicos", de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Públicos ( 

LFRSP); en el artículo 37, fracciones XV y XVII, de la Ley Orgánica de la 

Administración Pública Federal; en el artículo 20, fracciones I a VIII, y del artículo 

21, fracciones I a XIII del Reglamento Interior de la SECODAM. 

" En ejercicio de dicha atribUCión, en materia de responsabilidades administrativas, la 

SECODAM estableció el Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atención a la 

Ciudadanía, en coordinación con los órganos Internos de control de las 

dependencias y entidades del gobierno federal y con las contralorias estatales en lo 

relativo al uso y aplicación de los recursos federales transferidos a los estados, 

mediante los convenios de desarrollo social, y conforme a lo estipulado en los 

acuerdos de coordinación celebrados entre el titular de la SECODAM y los titulares 

de las entidades federativas. 

El Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atención a la Ciudadania se enmarca, 

pues, en la vertiente de modernización de la gestión pública y atención al ciudadano, 

del Sistema Integral de Control y Evaluación Gubernamental, y es uno de los 

instrumentos básIcos de la Contraloría Social, cuyo objetivo es promover, apoyar y 

fortalecer la participación corresponsable de la ciudadania en la vigilancia de la 

unCión gubernamental, en general, de la actuación de los servidores públicos, en 

particular, y de la aplicación transparente de los recursos a nivel federal. De esta 

manera, el ciudadano puede presentar con amplitud y absoluta libertad sus quejas y 

denuncias sobre presuntas irregularidades cometidas por los servidores públicos 

federales en ejerciCIO de sus funciones, y así cumplir con los objetivos que se 

pretenden en la aplicación de las sanciones administrativas' castigar al responsables 
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de una falla y prevenir - con fundamento en el principio de ejemplaridad - la 

comisión de nuevas Infracciones." 109 

En este sentido, la SECODAM al administrar el sistema de control gubernamental, 

lleva el registro nacional del comportamiento de las conductas infractoras, su 

tipología y las tendencias sancionadoras. De esta forma, esta Información básica 

para las autoridades les permite conocer las causas principales por las que la 

ciudadanía formula sus quejas o denuncias, asimismo el tipO o nivel de los 

serVidores públicos involucrados y el tipo de sanción que se les Impone 

Esta información en teoría debería servir para instrumentar las políticas y medidas 

de prevención de Irregularidades en el sector público, así como también a través de 

acciones punitivas, oportunas y adecuadas a la gravedad de las Infracciones y que 

sirvieran para erradicar la impUnidad en todas aquellas manifestaciones de 

conductas contrarias al servicio público. 

En esta materia en el inciso subsiguiente, reflejaremos algunos de lo datos 

estadísticos que obran oficialmente al respecto. 

el Estadistica de Sanciones. 

Las sanciones por falta administrativa consisten en: 

• AperCibimiento 

• Amonestación 

• Suspensión 

• Destitución 

• Sanción Económica e 

• Inhabilitación 

La imposición de las sanciones administrativas, por parte de los órganos de control 

señalados, está regulada por los siguientes elementos (artículo 54 de la LFRSP ): 

( 109 ) Vázquez Cano LUIS. Código Etlco de Conducta de los Servidores Públicos, SECOGEF-UNAM , MéXICO 

1994 pag 252 
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La gravedad de la responsabilidad. 

Las circunstancias socloeconómicas del servidor público 

El nivel Jerárquico, antecedentes y condiciones del infractor. 

Las condiciones extenores y los medios de ejecución 

La antiguedad en el serVIcIo. 

-La reincidencia en el Incumplimiento de las obligaciones. 

El monto del beneficio, daño o perjuicio económicos derivados del Incumplimiento 

de las obligaciones 

Sanciones Administrativas y Económicas Aplicadas 

" De acuerdo con los datos ofrecidos por la SECODAM, en la administración pasada 

se aplicaron 51,702 sanciones administrativas, de las cuales 4,945 fueron de tipo 

económico, por un monto aproximado de 3,179 millones 14 mil pesos 

El procedimiento administrativo que dio ongen a la sanciones señaladas, así como 

sus causas, es analizado a continuación: 

A.- Origen y causa de las sanciones. 

El origen del procedimiento administrativo de responsabilidades respecto a las 

51 ,702 sanciones impuestas, fue el siguiente: 

Registro patrimonial 

Queja o denuncia ciudadana 

Investigación interna 

Dictamen de auditoria 

Recomendaciones de Comisiones de 

Derechos Humanos. 

36,920 

6,835 

4,669 

2,864 

414 

En relación con las causas que determinaron la imposición de las anteriores 

sanciones, las estadisticas son las siguientes: 
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Declaración patrimonial 

Negligencia administrativa 

Abuso de autoridad 

Violación de leyes y normas presupuestales 

Falta de probidad y honradez 

Prestación de servicios y obra pública 

36,915 

6,132 

2,636 

2,632 

2,482 

905 

A continuación, desglosaremos los resultados anteriores y analizaremos el 

comportamiento estadístico, de las faltas (el origen, las causas y los datos generales 

de los servidores públicos sancionados en cada una de ellas). 

B. Sanciones por tipo de falta 

• Apercíbimiento.- Se aplicaron 32,203 

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de los 32,203 

apercibimientos aplicados tenemos: 

Por registro patrimonial 

Por queja o denuncia ciudadana 

Por dictamen de auditoria 

Por investigación interna 

Por recomendaciones de Comisiones de Derechos 

Humanos 

32,003 

102 

54 

30 

14 

En relación con las causas, del total de apercibimientos señalados tenemos: 

Por declaración patrimonial 

Por violación de las leyes y normas presupuestales 

Por falta de probidad y honradez 

Por abuso de autoridad 

Por violación a los procedimientos de contratación 

De adquisiciones, prestación de servicios y obra pública 
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32,003 

136 

23 

22 
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• Amoneslación.- Se aplicaron 4110 

Respecto al OrIgen de los procedimientos administrativos, de las 4,110 

amonestaciones aplicadas, tenemos 

Por investigación interna 

Por queja o denuncia 

Por dictamen de auditarla 

Por recomendación de Comisiones de Derechos 

Humanos 

Por registro patrimonial 

1,794 

1,646 

583 

83 

4 

En relación con las causas de las amonestaciones señaladas, tenemos: 

Por negligencia administrativa 2,628 

Por abuso de autoridad 485 

Por violación a las leyes y normas presupuestales 412 

Por falta de probidad y Honradez 358 

Por violación a los procedimientos de contratación de 222 

Adquisiciones, Prestación de Servicios y Obra pública por 

Contratación. 

Por declaración patrimonial 

• Suspensión.- Se aplicaron 4,048 

5 

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 4,048 suspensiones 

impuestas, tenemos: 

Por queja o denuncia ciudadana 

Por investigación interna 

Por dictamen de auditoria 

Por recomendación de Comisiones de Derechos 

Humanos 

'74 

2,226 

1,185 

519 
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En relación ccn las causas de las suspensiones señaladas, tenemos 

Por negligencia admmistrativa 

Por abuso de autoridad 

1,614 

960 

Por falta de Probidad y Honradez 876 

Por violaciones a las leyes y normas presupuestales 420 

Por violación a los procedimientos de contratación de 178 

Adquisiciones, prestación de servicios y obra pública por 

Contratación. 

• Destitución. Se aplicaron 3,795 

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 3,795 destituciones 

impuestas, tenemos: 

Por queja o denuncia ciudadana 

Por registro patrimonial 

Por investigación interna 

Por dictamen de auditoria 

Por recomendación de Comisiones de Derechos 

Humanos 

1,474 

1,144 

627 

425 

125 

En relación con las causas de las destituciones señaladas, tenemos: 

Por negligencia administrativa 

Por abuso de autoridad 

Por falta de Probidad y Honradez 

Por violaciones a las leyes y normas presupuestales 

Por violación a los procedimientos de contratación de 

Adquisiciones, prestación de servicios y obra pública por 

Contratación. 
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• Sanciones Económicas . Se aplicaron 4,945 pUnlclones económicas, por un 

monto de $ 3,179 millones 14 mil pesos. 

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 4,945 sanciones 

económicas, tenemos 

Por investigación Interna 

Por dictamen de audltoria 

Por queja o denuncia ciudadana 

Por recomendación de Comisiones de Derechos 

Humanos 

2,103 

1,738 

1,096 

8 

En relación con las causas de las sanciones económicas señaladas, tenemos: 

Por violaciones a las leyes y normas presupuéstales 2,867 

Por abuso de autoridad 1,128 

Por violación a los procedimientos de contratación de 566 

Adquisiciones, prestación de servicios y obra pública por 

Contratación. 

Por falta de probidad y honestidad 384 

• Inhabilitación. Se aplicaron 2,601 

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 2,601 

inhabilitaciones tenemos: 

Por queja o denunCia 

Por dictamen de auditaria 

Por Investigación interna 

Por recomendación de Comisiones de Derechos 

Humanos 

938 

920 

651 

92 

En relación con las causas de las inhabilitaciones señaladas, tenemos: 
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Por negligencia administrativa 808 

Por violaciones a las leyes y normas presupuéstales 718 

Por falta de probidad y honradez 429 

Por abuso de autoridad 395 

Por violación a los procedimientos de contratación de 238 

Adquisiciones, prestación de servicios y obra pública por 

Contratación. 

Por declaración patrimonial 13 

c. Sanciones por sectores de la administración pública federal 

De diciembre de 1994 a noviembre del 2000 , se aplicaron 51,702 sanciones a los 

diferentes sectores de la administración pública federal, la Secretaria de Hacienda y 

Crédito Público y el Departamento del Distrito Federal, hoy Gobierno de la Ciudad de 

México, fueron las dependencias con mayor porcentaje. 

• Secretaria de Hacienda y Crédito Público 

• Departamento del Distrito Federal, hoy 

Gobierno de la Ciudad de México 

• No Sectorizadas 

• Secretaria de Educación Pública 

• Secretaría de Energía 

• Secretaria de Comercio y Fomento Industrial 

10,895 

5,992 

5,320 

3,872 

3,790 

3,381 

• Secretaria de Agricultura, Ganadería y Desarrollo Rural 3,350 

• Procuraduría General de Justicia del Distrito Federal 3,050 

• Procuraduria General de la República 2,888 
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• Secretaría de Salud 

• Secretaría de GobernacIón 

• Secretaría de Comunicaciones y Transportes 

• Secretaría de Desarrollo Social 

2,544 

2,177 

1,960 

775 

• Secretaría de la Reforma Agraria 488 

• Secretaría de Medio Ambiente, Recursos Naturales 410 

Y Pesca 

• Secretaría de T unsmo 270 

• Secretaría del TrabaJo y Previsión Social 260 

• Secretaría de Relaciones Exteriores 145 

• Secretaría de Contraloría y Desarrollo Administrativo 125 

• Secretaría de Manna 5 

• Secretaría de la Defensa Nacional 5 

D, Servidores Públicos Sancionados 

Nivel Supenor 

Nivel Medio 

Nivel Operativo 

Conclusión 

1,034 

21,715 

28,953"0 

Las dependencias y entidades con mayor porcentaje de sanciones impuestas, 

obedece a que estos sectores tienen una vinculación directa, constante y en 

aumento con la ciudadanía, aunado al gran numero de servidores públicos en 

funciones. 

Los aumentos sustanciales constatados tanto en el número de sanciones aplicadas 

como en el de servidores públicos sancionados, demuestran no sólo que la 

autoridad encargada del control y vigilancia de la fUnción pública está ejerciendo 

eficazmente la responsabilidad encomendada, sino también el impulso social 

creciente a favor de un ejercicio honesto y responsable del servicio público. En este 
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sentido, la construcción de una cultura de responsabilidad que sustituya a una 

cultura de Irresponsabilidad implica, por un lado, el fortalecimIento de los órganos 

de control en el ejercIcIo de sus funCiones y la publicidad periódica, por parte de: 

Estado, de las quejas y denunCias que se presentan ( no sólo de las sanciones que 

se Imponen) y por el otro, el fomento de la participación ciudadana promoviendo 

mejoras, denunciando abusos, es decir, colaborando con las autoridades y no 

solapándolas 

(110) Ibldem e Informe de labores 1999-2000, SECOOAM. 
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d) Exposición del punto de vista sobre el impacto social y económico 

A manera de corolano, en este InCISO nos permitiremos expresar algunas 
reflexiones sobre el Impacto que tiene la corrupción en los ámbitos social y 
económico 

La corrupción provoca que las decisiones sean tomadas de acuerdo a motivos 
ajenos a los legítimos, sin tomar en cuenta las consecuencias que ellas tiene para 
la comunidad. 

Dleter Frish, el ex Director General de Desarrollo de la Comisión Europea, ha 
observado que " la corrupción aumenta los costos de los bienes y servicios; 
incrementa la deuda de un país ( y ello conlleva los futuros costos recurrentes l; 
conduce al relajamiento de las normas, de modo que se adquieren bienes que no 
cumplen las normas establecidas o la tecnología inapropiada o innecesaria, y 
puede resultar en la aprobación de proyectos basándose en el valor del capital 
involucrado en los mismos, más que n la mano de obra ( lo que s mas lucrativo 
para la corrupción l, pero puede ser menos útil desde el punto de vista del 
desarrollo. 

Frish señala que cuando un país aumenta su endeudamiento para llevar a cabo 
proyectos que no son económicamente viables, la deuda adicional no sólo incluye 
un costo extra debido a la corrupción, sino que la inversión se canaliza hacia 
proyectos improductivos e innecesarios. 

El impacto político, puede medirse a través de diversos elementos. La corrupción 
reproduce y consolida la desigualdad social y preserva las redes de complicidad 
entre la elites políticas y económicas. 

Respecto a la clase política consolida las clientelas políticas y mantiene 
funcionando los instrumentos ilegales de control. 

Respecto al aparato administrativo, perpetúa la ineficiencia de la burocracia y 
genera formas parasitarias de intermediación. Todo esto conduce a la pérdida de 
credibilidad en el Estado y a la erosión de la legitimidad necesaria para su 
funcionamiento adecuado. 

La corrupción acentúa las diferencias sociales al limitar el papel del Estado como 
mediador de las demandas de los distintos grupos sociales. Las clases populares 
o marginales se ven sometidos a un proceso de exclusión social y político ya que 
la corrupción los aleja del sistema formal y los obliga a acceder de manera 
informal a sus medios de subsistencia."'" 

(111 ) Informe Especial CORRUPCION, Internet, pag WI/WII un~~ 
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Hablar de prevención y combate de la corrupción son las dos caras de una 

moneda. No se trata de acontecimientos que pongan en tela de juicio la capacidad 

del estado No son temas de eficiencia y de policía solamente. Verlo así es 

conformarnos con una versión superfícial, que sólo distrae- deliberadamente o nó­

la verdadera naturaleza de estos problemas 

Interesa ir a fondo, a las raíces y comprender los motivos y las razones. Importa 

formular en consecuencia, análisis profundos y proposiciones valederas. El 

combate a la corrupción debe colocarse en un plano en el que se resuma la 

experiencia moral de la sociedad y del estado. No puede consumirse ni 

confundírse con la acción represiva. Tiene que ver con decisiones de gran 

hondura. Frontera entre lo admisible y lo inadmisible, conciencia y participación 

colectiva, subordinación de las autoridades a las leyes, fijación juicioso de las 

culpas, racionalidad de las' acciones y autoridad moral para juzgar sobre aquellas 

y aplicar éstas. Es mucho más, pues, que un ejercicio de auditoria que se resume 

en asuntos contables y descripción de irregularidades. 

" El estudio sistemático de la corrupción debe abarcar problemas de definición 

tipológica, causa y consecuencia, vinculados por un marco de referencia teórico 

común. Como una idea inicial, podemos sostener que la tradicional definición de 

que corrupción es el uso ilegítimo del poder público para el beneficio privado, o 

como lo sintetizara magistralmente H. A. Braez en sociología de la corrupción, 

expresando que era el " uso arbitrario del poder "."2 

Los patrones que determinan la actividad política legítima en una sociedad dada, 

suelen parecer vagos, escurridizos y, en ocasiones ilógicos, sin embargo, es 

pOSible admitir una tendencia universal que se observa en todas las culturas y se 

filtra en las experiencias politicas particulares de las naciones y es que la 

corrupción nunca podrá ser del contenido de la nación. 
(112 ) Del Val Blanco, Ennque Coordinador General de Empresas de Solidaridad, Secretaria de DesarroUo 

Social, RefleXiones sobre algunos fenómenos sociales yecon6mlcos causantes de la corrupción, VI 

ConferenCia Internacional Antlcorrupclón, Cancún MéxIco 1993 
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" ¿ Es la corrupción el resultado de espacIos de inmunidad o vacíos de control en 

una sociedad compleja, o son actividades que, pese a su nocividad para ciertos 

sectores sociales crean reglas de juego asumidas por todos y se hacen 

vulnerables o difícíles de prevenir o combatir ? 

~ Porqué los estudios sobre todo en América Latina, se desplazan hacia aspectos 

fenomenológicos y superfciales del problema y oscurecen las causas 

estructurales de las prácticas corruptas ? 

¿ Cuales son las relaciones entre las estructuras estatales y las organizaciones 

privadas que generan un funcionamiento distorsionado de la función pública y que 

expectativas se satisfacen en uno y otro sector? ,,113 

Hasta hace algunos años, sobretodo en los países subdesarrollados, la 

preocupación por el fenómeno de la corrupción y sus efectos nocivos en la 

sociedad eran asunto de ciudadanos con un gran sentido de responsabilidad o 

tema de estudiosos universitarios. Hoy esto ha cambiado radicalmente. 

En todos los países nos atreveríamos a indicar, ha dejado de ser un problema de 

gabinete o de pequeñas agencias gubernamental para trasladarse al campo de la 

opinión pública y la participación ciudadana. 

Ya pasaron las épocas donde se creía y es más se afirmaba con datos, que la 

corrupción era" el aceite" que movía las economías menos y más desarrolladas. 

El resultado fue que generaron un fugaz crecimiento en algunos casos y 

produjeron una concentración de la riqueza impresionante a favor de unos pocos y 

pobreza en la gran mayoría 

Hoy ya nadie puede justificar que la corrupción pueda genera beneficios para un 

país y sus habitantes. Ha sido plenamente demostrado que corroe a un grado tal 

(113) Ibroem 
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que incluso puede hacer perder la estabilidad política, como ha ocurrido en 

algunos países. 

Es complejo poder Indicar con un carácter de generalidad los factores sociales y 

económicos de la corrupción pues estos cambian de país a país, de reglón a 

región y de sistema a sistema y al respecto se formulan algunos comentarios 

basados muchos de ellos en la experiencia mexicana. 

Se Iniciara con un ejemplo que en nuestra opinión es bastante revelador de estos 

factores, siempre se cita como un dato que marca a las sociedades indígenas de 

América que por primera vez entraron en contacto con el capitalismo y la sociedad 

europea, que lo primero que haCE\n los indígenas al llegar los conquistadores es 

ofrecerles regalos de oro y plata y adornos ÚniCOS en el mundo como un gesto de 

buena voluntad, todos sabemos el final de esa historia 

Lo que se qUiere rescatar del hecho, es que desde esa época la costumbre del 

regalo ha perdurado y se ha prostituido también. En la mente de muchos 

ciudadanos del tercer mundo, cuando un servidor público resuelve algo dentro de 

sus tareas normales y cumpliendo con la ley se considera que hay una obligación 

de agradecérselo mediante un regalo que puede ser muchas veces insignificante o 

no, lo importante es agradecer. 

Es un Factor de carácter social que viene como tradición de cincuenta años, pero 

que a la vez ha sido quizás el origen del crecimiento de la corrupción en nuestros 

países pues el dar un regalo cuando se cumplía con una obligación legal" 

significaba que para hacer algo indebido, el regalo debía ser mayor y así entramos 

en un barril sin fondo que corrompió a los funcionarios pero también a la sociedad. 

y sabemos que nunca se sabe con certeza donde empieza el hilo. 

A este factor hay que agregarle el factor económico de la situación de muchas 

sociedades ineqUltativas en cuanto a la distribución de del Ingreso y un servicio 
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publico mal pagado generalmente y sin protección legal que le permita tener 

tranquilidad en los diferentes cambios de gobiernos o cuando llegan a la etapa del 

retiro. 

Lo anterior obliga a buscar segundad y ahí germinan los actos de corrupción 

debido a entre otras cosas, a que, como sociedades que heredamos la legislación 

europea, todo asunto debe ser tramitado por escrito y en diferentes instanCias con 

multitud de aprobaciones que lo único que hacen es provocar caer en corrupción, 

aquí los esfuerzos de desregulación y simplificación administrativa juegan un 

papel fundamental que debe ser profundizado y sobre todo, al igual que el 

combate a la corrupCión debe ser permanente tares de la sociedad y os gobiernos. 

Entre los factores económicos, hoyes importante en nuestros países el nivel de 

desarrollo alcanzado que obliga a empresa de diversos países desarrollados hacer 

lo imposible por conseguir los pedidos, las obras públicas, etc. Esto ha permitido 

también ver, que los corruptos no sólo se encuentran en el tercer mundo sino en 

todas las sociedades. Decenas de empresas en el mundo, se han dedicado a 

corromper funcionarios por todo el mundo con tal de obtener pedidos. 

Un aspecto que participa mas desde el punto de vista social y económico es el 

papel de los organismos internacionales que dan fondos y apoyos a lo países 

subdesarrollados ya que no es posible aplicar los mismos criterios y a todos 

tratarlos igual, tenemos diferentes culturales, étnicas, SOCiales y de grado de 

desarrollo económico EXisten desgraciadamente algunos países que para su 

desarrollo dependen exclusivamente de la ayuda internacional y otros que 

afortunadamente no. los organismos internacionales tienden a ignorar las 

diferencias y cometen sensibles errores que provocan mayor corrupción, mayor 

concentración del ingreso y mayor miseria de la poblaCión. 

Sería convemente que existiera también un código ética para los organismos 

internacionales, incluyendo por supuesto a los bancos mundial y regionales que 
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los oblígara a ser más cUidadosos en el otorgamiento de créditos o ayudas, 

sobretodo para evitar dispendios 

Otro asunto que llama la atención, es que la gravedad de los hechos corruptos se 

ha desplazado de nuestros paises hacia los desarrollados, lo cual permite Indicar 

que el fenómeno quizás no se haya agravado, pero si se ha transparentado. Asi lo 

señalan las noticias sobre los casos Italiano, español, japonés, etc. Sentimos que 

la presión que, desde el punto de vista económico existe en los paises 

desarrollados y sus empresa, inO permite que la " mano invisible" guie el mercado 

o mejor dicho, parece que la " mano invisible" lleva un manojo de billetes para 

corromper, al margen de las leyes de la oferta y la demanda y eso es un fenómeno 

que hay que analizar con cuidado, pues está en todos los paises y se manifiesta 

cada día más claramente. 

Sí la única forma de sobrevivir hoy en el mundo de los negocios es corrompiendo 

a otros, pues ni modo, tomando en cuenta que si no o hacemos nosotros lo hará el 

de al lado. Esta parece ser hoy la principal señal del mercado ante la cual 

debemos enfrentarnos y combatir. 

Entre los aspectos sociales y económicos que tiene que ver con la corrupción, uno 

muy interesante es la percepción de las personas sobre los hechos corruptos, que 

va en función de su propia situación personal. Cuando sabemos de los escasos 

ingresos que la generalidad de los cuerpos policiacos y servidores públicos 

perciben, la mayoría de las personas no ven tan mal que participen en actos de 

corrupción, vía pequeñas cantidades de dinero. 

Se parte del supuesto que en casi todos los casos nunca se " van hacer ncos " y la 

gran mayoría de ellos mueren e la pobreza al final de 30 o 40 años de servicIo de 

trabajo. 
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Es Indudable que el problema de los bajos salarros no se ha atacado a fondo en 

ninguno de nuestros países y por cierto tampoco es la vara mágica de la solución 

a la corrupción menor que eXiste 

Tan solo hay que ver que países can mayor desarrollo y mejores salarros siguen 

teniendo fenómenos de corrupción entre sus cuerpos policíacos, sin tocar el 

terrible asunto del narcotráfico y narcoconsumo que afecta e imposibilita muchas 

veces una actuación responsable, porque contra los recursos que manejan setos 

delincuentes no hay salarro que lo pueda detener. Aquí entra la educación y 

responsabilidad que se le pueda Inducir a los que se dedican a combatir este 

flagelo mundial. 

Uno de los factores sociales más importantes en el tema de la corrupción es el 

que Juegan los medios de difusión: prensa, radio y televisión, ya que pueden ser 

un aliado fundamental en el combate a las prácticas corruptas, pero para ello hay 

que explicarles y al Igual que al común ciudadano, hay que hacerles ver lo grave 

que es el cáncer de la corrupción, no sólo en los aspectos moral y ético, sino 

demostrarles y enseñarles las cuantiosa pérdidas económicas para un país que no 

combate acertadamente su corrupción. Está demostrado que en muchos de los 

países la gente pone mayor atención y escucha mejor el mensaje si uno les habla 

de las consecuencias económicas más que las consecuencias morales, que 

aunque pueden ser mas graves, son mas difíciles de entender de inmediato. 

Un factor social importante y que percibe el pueblo en materia de corrupción es el 

nivel de responsabilidad del que comete estos actos. Aunque intrínslcamente y 

jurídicamente es un hecho de extorsión o de sustracción de recursos por parte de 

un servidor público, dando igual al cargo que tenga, para la gente en general, la 

extorsión de un policía es más" aceptable" que la de un juez o un ministro. No 

digamos que si el que comete actos de corrupción es la cabeza gobernante de un 

país. En estos casos, la Situación social se pone muy grave como recientemente 

hemos visto en algunos países 
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Puede ser que las cantidades de dmero involucradas Sean menores o quizá no 

existan. Lo sustancial es el cargo de la persona involucrada, pues los ciudadanos 

tienen la idea o mejor dicho aspiran a tenerla, de que sus dirigentes son personas 

intachables y por tal motivo muchas veces aceptan medidas económicas que van 

contra sus Intereses en función de la explicación que la da el gobernante, pero SI 

comete un acto indebido por menor que sea, no se lo perdona y lo vimos en los 

casos recientes que por cierto no eran tan menores. 

Como se ha indicado en líneas arriba, los factores sociales y económicos varían 

de país a país y de época a época. Lo que podemos decir es que en la época 

actual y en la mayoría de los países, la SOCiedad ha tomado conciencia de muchas 

cosas, entre otras el fenómeno de la corrupción, gracias a los procesos 

democráticos en que se ha visto envuelta, sobretodo en el tercer mundo. 

" Aspecto central de esta toma de conciencia ha sido considerar a la corrupción 

como uno de los más graves y sobre el cual es necesario actuar 

permanentemente. Estimándose que esto es una de las mayores ganancias que 

hasta la fecha en la historia de la humanidad, se han tenido contra este flagelo que 

dejó de ser bandera de unos cuantos " iluminados " para convertirse en una 

demanda de grandes grupos de la sociedad que se manifiestan utilizando 

cualquier medio para plantear sus puntos de vista y denuncias. 

Al mismo tiempo, los gobiernos han tenido que ir mejorando sus Instrumentos de 

combate para dar respuesta a sus electores. Y también es justo reconocerlo, se 

ha mejorado la administración pública y los servidores tiene ahora mayor 

conciencia a pesar de que en muchos casos su situaCión salanal y su nivel de vida 

no ha mejorado e incluso se ha estancado. 

Esta situación debe ser resuelta en el corto plazo, pues si no puede que esta ola 

positiva se torne indiferente en unos años y volvamos a tener en muchos países 

desarrollados o no los fenómenos de corrupción que se creían superados. 
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No olvidemos que es un fenómeno recurrente, ligado al desenvolvimiento de las 

sociedades y a la percepción que tienen del tema que va en función muchas veces 

de su situación económica personal, que desgraciadamente por lo que se ve en 

muchos paises no se represente como muy bonacible " 114 

La corrupción está inmersa en el desarrollo polítiCO, social y económico de los 

países y como se ha dicho en repetidas veces, se podrá eliminar no porque la ley 

castigue los hechos dellctuosos, sino por que en la conciencia del individuo 

reconoce que independientemente de la sanción que pueda tener el hecho, no 

está bien hacerlo y no lo hace. Cuando se llega a esta etapa o nivel superior, 

estamos hablando de que los factores sociales y económicos han pasado a un 

segundo plano. Quizás es una ilusión pensarlo, pero a lo mejor alcanzamos a 

verlo. Mientras tanto debemos ir resolviendo el problema de la corrupción con la 

participación ciudadana y gubernamental en todos los países. 

(114 ) Ibidem 
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CONCLUSIONES 

1.-En una primera acepción, el término de corrupción significa " cambiar la 

naturaleza de una cosa volviéndola degradada o mala" Así, la palabra corrupción 

está vinculada a la idea de que eXiste una cierta naturaleza o manera de ser que 

cambia o degenera. Sin embargo, ésta es una noción tardía en la filosofía y en el 

pensamiento social. 

2.-EI problema de la corrupción se basa en los mecanismos de poder que la hacen 

posible. En los regímenes totalitarios, antldemocrátlcos, la corrupción funciona como 

una solución pragmática que le permite al ciudadano escapar, así sea de un 

amanera circunstancial, a los controles implacables que son sustanciales a este tipO 

de estados Los ejemplos contemporáneos del nazismo de Hitler o el Stalinismo 

permiten comprender los mecanismos que producen y reproducen la corrupción en 

un país Además permiten identificar que la corrupción no sólo se realiza mediante 

dádivas pecuniarias, sino frecuentemente mediante " servicios " especiales o 

mediante conductas obsecuentes ante el hombre público. 

3.-Por otra parte, la corrupción tiende a perpetuarse y a convertirse en hábito o 

costumbre. Cuando esto sucede, se vuelve un aditamento que acompaña las 

relaciones entre los gobernantes y gobernados. 

La corrupción es el veneno de los Estados. Permitirla, consentirla o prohijarla es 

fomentar las Imperfecciones que atentan contra la naturaleza y los fines de los 

propiOS Estados. Combatirla sistemáticamente y prevenirla no sólo es un deber de la 

moral pública, sino que un imperativo de modernización política. 

4.- Pero en ningún país la corrupción puede ser total. En cierto modo, la corrupción 

es un efecto del poder despótico o totalitario. Es un resquicio que no nuliflca al poder 

sino lo refuerza. Pero para que haya actos de corrupción debe de haber reglas, 

disposIciones o normas que deban aplicarse a la población en general, y lo que se 

logra con la corrupción es una situación Indebida de excepción Así la corrupción es 

una conducta que vulnera el estado de derecho. 
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5.-De esta forma la fenomenología de la corrupción es un problema que aqueja a 

:odas las naciones, sin Importar su grado o nivel de desarrollo económiCO, su cultura, 

cellgión, su organización política, afecta por igual a las democracias dictaduras, es 

un fenómeno ligado al ejercicio del poder público que conlleva a la construcción de 

un marco de relaciones informales ( contrarias a las normas jurídicas) que regulan 

la Interdependencia del binomio Estado y Sociedad. 

6.- Para entender las condiciones de operación de la corrupCión, es necesario 

analizarlas de una manera Integral, pues éstas abarcan tanto a las estructuras de 

gobierno, como la actividad de los particulares, es deCIr, en los fenómenos de 

corrupción interactúan tanto el sector público como el sector privado. 

Dentro de las estructuras gubernamentales, las prácticas corruptas adquieren 

especial significado en el ámbito de la administración pública, toda vez que aquellas 

distorsionan en todos los casos el funcionamiento de esta. 

7.-la administración pública puede entenderse desde dos puntos de Vista, uno 

orgánico, que se refiere al órgano o conjunto de órganos estatales que desarrollan la 

función administrativa, y desde el punto de vista formal o material, según el cual 

debe entenderse como la actividad que desempeñan este órgano o conjunto de 

órganos. Con frecuencia, suele identificarse a la función administrativa como la 

actividad de prestación de servicios públicos tendentes a satisfacer las neceSidades 

de la colectividad. 

8.-Todas las estrategias gubernamentales de combate a la corrupción, 

necesariamente estarán orientadas por determinadas politicas que se manifiestan en 

dos grandes vertientes: la preventiva y la punitiva. 

Las políticas de prevención, e todo caso deberán inhibir las manifestaciones de todo 

tipo de práctica corrupta. Si la práctica corrupta constituye social, entonces las 

políticas gubernamentales en materia de prevención tenderán a rescatar y fortalecer 

los valores éticos de una sociedad determinada. 
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El vehículo idóneo de las políticas de prevención, están en la educación de la niñez 

y de la juventud. 

Con relación a las politlcas punitivas, éstas tendrán que orientarse a ser eficaces las 

normas Jurídicas en esta materia, lo cual también resulta de suyo importante, toda 

vez que éstas constituyen una clara señal de los gobiernos de combatir la Impunidad 

9.- En nuestro país, con un sector público poderoso y diversificado, con un número 

importante de empresas o entidades, que representan el primer constructor de obra 

y el mayor comprador de cualquier producto, desde lápices hasta turbinas, con un 

servicio público de más de millón y medio de trabajadores con sistemas 

administrativos de control obsoletos, farragosos y muchas veces inútiles, que más 

que prevenir la corrupción la fomentan, hace que las estrategias gubernamentales 

de corrupción sean una demanda prioritaria par la nación. 

10.- Los estados enfrentan la prevención y el combate de la corrupción a través'de 

la ley, sin embargo, una legislación por severa que sea no garantiza buenos 

resultados sino se atienden otros aspectos de "Iege ferenda" involucrados en ésta y 

que condicionan su eficacia normativa, además, si convenimos que la leyes 

necesaria, ella misma no es condición necesaria y suficiente para fortalecer la moral 

de los servidores públicos sino se atienden ciertas condiciones básicas que hagan 

que los destinatarios de la norma acepten como intrínsecamente válido el contenido 

de ésta, 

11.- La obediencia a la ley no puede explicarse solo por temor a la sanción, este 

dato externo jurídicamente relevante, no es suficiente para sostener la existencia de 

una actitud de aceptación moral de un deber formal, si así fuese el cumplimiento de 

la ley sería solo un problema de policía, se requiere que a motivación interna del 

individuo que obedece la norma radique en que ésta la ha reconocido y aceptado 

como válida moralmente, 

12.-Es necesario que a nivel de política legislativa se cuente con un buen 

diagnóstico del grado de aceptación de una legislación dada o por emitirse, lo cual 

puede proporcionar Indicadores del grado de eficacia normativa que la misma 
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tendrá, de la consolidación de valores y del desaliento de prácticas consideradas 

dentro de un determinado marco aXlológico como nocivas. 

13.-Un servidor público mal pagado y con enorme responsabilidad o gran poder, es 

probable que subjetivamente Visualice la práctica de la corrupción como una 

necesidad de subsistencia y esto no generara en él, actitud alguna de rechazo o 

desaprobación moral, es más, pudiera llegar a pensar que la corrupción forma de 

una manera implícita una parte de su rol públiCO, además, la exigencia de un 

desempeño honesto a cambio de un sueldo precario no es racional y moralmente 

una posición claramente justificable para el estado. 

14.- La formación moral del individuo no puede ser medio para otro fin, es en sí 

misma fin, esta idea inicial tiene que ser el paradigma que guíe la actividad 

legislativa del estado en su lucha contra la corrupción, esta perspectiva abre la 

posibilidad de una mayor inducción de los valores morales en la función pública, si 

se complementan con otras acciones subsidiarias que en conjunta establezcan 

condiciones materiales propicias para fortalecer los sentimientos individuales de 

repudio y desaprobación para aquellas conductas que implican violación a las 

obligaciones de un código de conducta, en donde los sentimientos y juicios morales 

de los servidores públicos, pueden a su vez desempeñar y constituirse en un 

fenómeno ideológico que representa una forma socialmente aceptada de ver el 

derecho y a la función pública y que esta se perciba como una actividad digna por 

que así ha sido aceptada Internamente por los propios servidores públicos. 

15,-Las acciones subSidiarias deben orientarse a mejorar integralmente las 

condiciones del sector público, con medidas tales como el establecimiento del 

servicio civil de carrera, un salario remunerador, un auténtico régimen de 

prestaciones laborales, estabilidad en el empleo, capacitación y otras acciones que 

contribuyan a crear las condiciones materiales adecuadas que permitan la formaCión 

moral de los cuadros de la burocracia, sin este antecedente no sería posible Inducir 

valores morales en Individuos insatisfechos o que no participan de la ideología que 

conCibe e la función pública como una actividad digna reconocida indiVidual y 

socialmente como un fin en sí misma. 

16.-En México se han logrado avances sustantivos en algunas materias, figuras 
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como el nepotismo y conflicto de intereses que adicionalmente se practicaban a la 

luz del día actualmente se han reducido considerablemente y no sólo debido a la 

existencia de una legislación prohibitiva, sino más al efecto de la práctica de ciertos 

valores morales que han inducido Juicio de reproche y desaprobación en la moral 

indiVidual de los serVidores públicos Una prueba de esto lo tenemos en el caso del 

nepotismo, que como hecho objetiVO ha dejado de ser una costumbre en la vida 

administrativa mexicana y su reducción no tiene relación con el número de 

sanciones impuestas por este concepto las que resultan insignificantes. 

17.- La formación moral de la burocracia como método preventivo de la corrupción, 

requiere que a nivel de política legislativa se adopte un marco axiológico muy bien 

definido que enfoque integralmente los factores causales que inciden en la distorsión 

de la función pública y que se desarrollen acciones encaminadas a mejorar las 

condiciones del servicio público, y sólo a partir de este presupuesto se puede 

inducir, al margen de los códigos formales, código éticos de conducta, que lleven a 

despertar en los servidores públicos Juicios de reproche moral a todas aquellas 

conductas contrarias a las prescritas Jurídica y moralmente. 

18.-Hablar de la histona de la Contraloría y del control interno en México es 

referimos desde luego a los antecedentes que sobre el control interno han existido a 

través de nuestro devenir histórico; es tratar de comprender lo que constituyen 

actualmente nuestros sistemas de control a través del conocimiento de los diversos 

medios, órganos y sistemas que han existido para la vigilancia y regulación de las 

múltiples fases de la Administración Pública. 

19.-La Contraloría, que por primera vez surge como Secretaria de Estado en las 

estructuras de nuestra Administración Pública, existió como departamento autónomo 

de 1917 a 1932, y ha tenido numerosos y diversos antecedentes desde las antiguas 

civilizaciones indígenas que poblaron nuestro temtorio. 

20.-Esta Secretaría, al surgir a la vida pública del País con criterio de control, recogió 

las experiencias del funCionamiento unitario y sistemátiCO que se había pretendido 

bajo el Departamento de Contraloria que fungió de 1917 a diciembre de 1932, y aún 

cuando en sus funciones se otorga gran relevancia al control preventivo, no 
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obstante se tomaron las medidas pertinentes para no Incurrir en los defectos del 

control previo excesivo que pudieran constituir de algún modo un obstáculo para el 

desarrollo normal de la administración pública, tal y como se aduJo en 1932 al 

decretarse la desaparición del Departamento de Contraloría de la Federación. 

21.-La SECODAM, que constituye el órgano central del control en la Administración 

Pública, quedó en esa virtud Instituida como dependencia globalizadota de los 

sistemas de control interno del ejercicio gubernamental y, a fin de tener un concepto 

de lo que significa el control administrativo en el sector público mexicano, resulta 

pertinente a modo de semblanza de este órgano del Estado hacer hincapié respecto 

a las motivaciones que Influyeron para su creación, a sus objetivos fundamentales y 

también a sus principales funciones. 

22.-A todo Gobierno le corresponde una determinada forma jurídica de administrar y 

ejercitar las decisiones del Estado. Dicha forma Jurídica constituye la morfología de 

la administración pública, y la misma está condicionada por elementos materiales de 

la sociedad y el grado de conciencia social que una colectividad tenga sobre ciertos 

aspectos de la problemática que aqueja a un país. 

23.-Todas estas condicionantes de la vida social que sellan el rumbo que habrán de 

tomar las estructuras orgánicas de la administración pública son lo que en el ámbito 

de politica legislativa se conoce con el nombre de "Iegae ferenda ", que son las 

que proporcionan el matenal a considerar por el legislador en su actividad, y 

constituye el marco axiológico o de valores que informarán el contenido de su hacer 

legislativo. 

24.-En nuestro país, la conexión entre las condiciones sociales y las demandas de la 

población es fundamental en la determinación del modo y forma en que han surgido 

las dependencias y entidades del sector público. 

Cuando esta" conexión" no es descubierta o entendida por el legislador, entonces 

surge la creación de lo que comúnmente en el lenguaje coloquial se denomina" 

elefantes blancos ", es decir, dependencias y entidades que eXisten legalmente para 

que n la práctica resulten completamente ineficaces 
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25.-En este orden de Ideas, la creación de la Secretaría de Contraloría y Desarrollo 

Administrativo, no surge estrictamente con su decreto de creación, este sólo es el 

acto jurídico que promulga su existencia formal 

Dicha dependencia se empieza a formar primero como una necesidad SOCial desde 

los primeros años del siglo pasado y atraviesa por una intensa etapa de 

maduración, hasta que adqUiere la estructura orgánica y funciones que hoy tiene. 

Como toda institución en proceso de evolución, esta dependenCia tendrá que 

continuar articulándose a las demandas y exigencias sociales, habrá de 

modernizarse en atención a las características cambiantes de cada época y tendrá 

que aportar resultados concretos en la prevención y combate a la corrupción como 

prueba fehaciente de que existe razón para su eXistencia y que es una dependencia 

dinámica, eficaz y eficiente en el aparato burocrático del Estado Mexicano. 

26.-México tiene tres tipos de control del gasto público: administrativo, legislativo y 

judicial o jurisdiccional. 

27.-Control administrativo, corresponde al Poder Ejecutivo Federal, tal vez el más 

amplio que se ejerce en las funciones públicas, es constitutivo del control de la 

AdministraCión Pública Federal con amplia fundamentación en el propio texto de la 

Constitución y en vasto universo de las leyes administrativas. 

Este consiste en determinado tipo de actos que se realicen para tratar de controlar la 

Administración Pública, dentro de los que pueden advertir tantos actos de 

verificación como de vigilancia, recomendación, decisión ( autorizaciones, permisos, 

licencias, etc,.), evaluaCión corrección y hasta Imposición de sanciones. 

Asimismo, se reconoce por el objeto de que se persigue con el control, por lo que 

puede clasificarse como control de legalidad, de fiscalización, de oportunidad y de 

gestión de efiCienCia. 
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También es importante el momento o tiempo en que se efectúen los actos de 

control, lo que permite conocer, en primer lugar, el control preventivo, también 

llamado apnori o ex ante, y que es el que tiene lugar antes de que los hechos 

propiamente administrativos se realizan, a través de medidas tendientes a cuidar o 

prevenir que los mismos se ejecuten, con sujeción a las leyes, planes y programas, 

el concurrente o coincidente, que puede realizarse durante todo el desarrollo de la 

gestión administrativa, y , por último, el conclusivo, también denominado a posteriori 

o ex post, que puede efectuarse después de realizados los actos administrativos que 

se tratan de controlar, a modo de revisión o verificación. 

28.- El control legislativo. correspondiente al Congreso de la Unión. a su vez puede 

presentar tres diversas manifestaciones: la primera. la instrumentación de medidas 

de control a través de decretos o leyes que establecen una normatividad tendiente a 

regular específicamente los planes, el manejo de los recursos económicos, e 

inclusive la conducta de los servidores públicos. La segunda que consiste en el 

control presupuestal, que abarca las dos grandes fases el presupuesto, es decir, la 

aprobación inicial y la de lo ejercitado como última fase del ejercicio financiero de los 

poderes; y una tercera, que se traduce en el control político, mismo que se ejerce a 

través de la facultad de exigir a los Secretarios de Estado y Titulares de Organismos 

y Empresas de Participación Estatal que comparezcan ante las Cámaras a informar 

sobre sus ramos, e incluso a través de la facultad de constituir comisiones 

especiales para investigar las actividades, los ejercicios presupuesta les y el 

cumplimiento de programas por parte de las entidades de la Administración Pública 

Federal. 

29.- El control Judicial ó jurisdiccional, que corresponde al Poder Judicial de la 

Federación ( artículos 103 Y 107 ) de la Constitución General de la RepÚblica, Ley 

Orgánica del Poder Judicial de la Federación, Ley de Amparo y Códigos Federales 

Civil, Penal y de Procedimientos Civiles y Penales, pueden clasificarse como control 

de constitucionalidad, cuando se trata de analizar si los actos de las autoridades se 

encuentran apegados a los imperativos y garantías de la Carta Fundamental, como 

control de legalidad, cuando tratándose de dirimir controversias y en la función 

primordial de definir el derecho, se imprime certeza jurídica a situaciones de conflicto 
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que se suscitan con los particulares entre sí o con el Estado en cualquiera de sus 

diversas manifestaciones 

30.-Actualmente, en nuestro país se observa una evolución del control legislativo del 

presupuesto, toda vez que en la presente administración la anterior Institución de la 

Contaduría Mayor de Hacienda ha dejado su lugar como órgano técnico de 

fiscalización a la Auditoria Superior de la Federación. 

En consecuencia, se considera que el sistema mexicano de control del presupuesto 

combina el tipo administrativo interno con el tipo parlamentario. 

31.-el tema de las responsabilidades de los servidores públicos en nuestro país a lo 

largo de los años y de los siglos ha tenido una importancia muy variada, producto del 

diverso enfoque que se le ha dado, así como el grado de moralidad que la cúpula 

gubernamental le ha impreso a la actividad política Así, debemos rescatar la 

moralidad en el querer y en el actuar de los servidores públicos, desde el Presidente 

de la República hasta el mas modesto empleado, ya que la ética es uno de los 

fundamentos del moderno Estado social y democrático de derecho, en el que los 

mexicanos estamos empeñados en construir nuestro país. 

32.-La corrupción es un fenómeno social que cubre todos los espacios de actividad 

económica, que cuando se vuelve cotidiana destruye las bases del desarrollo 

armónico de la sociedad. 

No es un fenómeno característico de la pobreza, como podría suponer lo que ha 

sucedido en Haití o Etiopía; ní tampoco de los países desarrollados como sugiere lo 

sucedido en Italia, Francia o Japón. Aparece en los regímenes totalítarios, como 

pasó en la Rumania de Ceauseuscu y en las más exítosas economías de mercado, 

basta recordar Watergate ó el escándalo de Irán contras. 

33.- Debemos admitir que el subdesarrollo permea de tal manera a las nuestra 

SOCiedad, que es posible hablar de modalidades subdesarrolladas de la corrupción, 

las cuales, en consecuencia habrían sido superadas en los países desarrollados 

para dar lugar a modalidades más elaboradas. Lo cierto es que la corrupción no 
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37.- Los gobiernos han tenido que ir mejorando sus Instrumentos de combate para 

dar respuesta a sus electores. Y también es justo reconocerlo, se ha mejorado la 

administración pública y los servidores tiene ahora mayor conciencia a pesar de que 

en muchos casos Su situación salarial y su nivel de Vida no ha mejorado e Incluso se 

ha estancado. 

No olvidemos que es un fenómeno recurrente, ligado al desenvolvimiento de las 

sociedades y a la percepción que tienen del tema que va en función muchas veces 

de su situación económica personal, que desgraciadamente por lo que se ve en 

muchos paises no se represente como muy bonaclble. 

3B.-La corrupción está inmersa en el desarrollo politico, social y económico de los 

paises y como se ha dicho en repetidas veces, se podrá eliminar no porque la ley 

castigue los hechos delictuosos, sino por que en la conciencia del individuo 

reconoce que independientemente de la sanción que pueda tener el hecho, no está 

bien hacerlo y no lo hace. Cuando se llega a esta etapa o nivel superior, estamos 

hablando de que los factores sociales y económicos han pasado a un segundo 

plano. Quizás es una ilusión pensarlo, pero a lo mejor alcanzamos a verlo. Mientras 

tanto debemos ir resolviendo el problema de la corrupción con la participación 

ciudadana y gubernamental en todos los paises. 

199 



BIBLlOGRAFIA 

• Acosta Romero, Miguel Teoría General del Derecho Administrativo Editonal 

Porrúa. México 1981 4' Edición. 

• Armienta Calderón, Gonzalo. Servidores Públicos y sus Nuevas 

Responsabilidades Instituto Nacional de Administración Pública. México 1984 

• A. Tocqeville, La Democracia en América, Editorial Alianza, Madrid Sarpe 

1984 

• Barragán Barragán, José Las Responsabilidades de los Servidores Públicos, 

Editorial Porrúa. MéxIco 1984 

• Bielsa, Rafael. PrincipIos de Derecho Administrativo. Editorial Depalma, 

Buenos Aires Argentina 1966. 

• Blelsa, Rafael. Derecho Administrativo. Tomo I Editorial La Ley, Buenos Aires 

Argentina 1978. 

• Bobbio, Norberto. Diccionario de Política, Siglo XXI Editores, México 1981. 

• Cabanellas, Guillermo. Diccionario de Derecho Usual, Edición Viracocha, 

Buenos Aires, Argentina. 1953. 

• Ca margo, Pedro Pablo. El Control Fiscal en los Estados Unidos y México. 

Instituto de Investigaciones Jurídicas, UNAM, México 1969. 

• Cárdenas F. Raúl, Las ResPonsabilidades de los Servidores Públicos. Editorial 

Porrúa, México 1982. 

• Cepeda Neri, Alvaro La Contaduría Mayor de Hacienda, Talleres de Tesis 

Guadalajara, México 1974. 

• Chavero, Alfredo. México a Través de los Siglos, Tomo I , Editorial Cumbre, 

México 1958. 

• Código Ético de Conducta de los Servidores Públicos, Instituto de 

Investigaciones Juridicas- SECOGEF, México 1984. 

• VI Conferencia Internacional Anticorrupción, 1993 Cancún México. SECOGEF. 

Octubre 1994. 

• Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Compendio de Derecho Administrativo 

Editorial Porrúa, México 1994 

200 



• De la Mora, Juan Manuel Filosofía en la Literatura Sánscrita Editorial UNAM, 

México, 

• Del Val Blanco, Enrique, Prevención de la Corrupción en el Sector PúbliCO, un 

Enfoque Internacional Instituto Nacional de la Administración Pública MéxIco 

1993 

• Entrena Cuesta, Rafael Curso de Derecho Administrativo, Editorial Teenos 

Madrid España 1982, 

• Faytt, Carlos S, Derecho Político, Buenos Aires Argentina, 1962 

• Flelner Frilz, Instituciones de Derecho Administrativo, Editorial Labor, 

Barcelona España 1933 

• Flores Zavala Ernesto, Revista del Tribunal Fiscal de la Federación, México 

1996.Kaplan Efrrón Marcos, Lavado de Dinero y Corrupción, Instituto de 

Investigaciones Jurídicas, UNAM, México 1993 

• Fraga, Gabino Derecho Administrativo, Editorial Porrúa, México 1996, 34' 

Edición 

• GiullaOl Fonrouge, Carlos M Derecho Financiero, Editorial Depalma, Buenos 

Aires Argentina, 1962, 

• Haro Belchez, Guillermo, La Reforma de la Función Pública, Editorial Instituto 

de Administración Pública, Madrid España, 1986, 

• Hegel, Federico, Filosofía del Derecho, Revista de Occidente, Madrid 

España 1970, 

• Informe Especial CORRUPCiÓN, Internet. pag, www unibanca, com,ve 

• Jellinek, George Teoría del Estado, Editorial Albatros, 2' Edición, Buenos 

Aires Argentina, 

• Kelsen, Hans, Teoría General del Derecho y del Estado, traducción de Eduardo 

García Maynez, Editorial UNAM, México 1979 3' Edición 

• López Austln, Alfredo, La ConstitUCión Real de México Tenochtitlán, Editorial 

UNAM, México, 1961 

• Macedo S, Miguel. El Derecho de los Aztecas, Revista Jurídica de la Escuela 

Libre de Derecho, México 1924 

201 


	Portada 
	Índice  
	Introducción
	Capítulo I. Marco Jurídico Conceptual
	Capítulo II. Nociones Históricas
	Capítulo III. Marco Jurídico de la Secretaria de Contraloría y Desarrollo Administrativo
	Capítulo IV. Impacto Social y Económico del Ejercicio de las Atribuciones de la Secodam en la Prevención y Combate de la Corrupción
	Conclusiones  
	Bibliografía  

