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INTRODUCCION

Contra toda légica y ley natural, los individuos que discurren por fa vida ambicionan
cosechar en todo momento, sin haber sembrado. Su pretension de éxito existencial, se
basa en estrategias de influencia y tacticas de poder, prefadas de duplicidad moral y

de expectativas de ganancia a corto plazo.

Son principios como el de la dignidad humana, la justicia, 12 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 etimoldgicamente nos ensefia el vocablo: educacion.
“Exducare” significa conducir, ¢ mejor ain, sacar a un individuo de un estado de
ignorancia y guiario hacia un estado de conocimiento o posesion de [a verdad hasta

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

En este sentido, educacidn tiene su equivalente en el término “formacion”, es decir, en
dar forma a algo que no |a tiene.

Bajo cualquiera de los dos conceptos, se entiende que el momento idéneo para la
educacién o formacion axiologica, es la etapa de la nifiez, e incluso de la juventud,

cuando la mente humana absorbe con avidez cualquier ensefianza.

Es obvic que la aprehension de los valores en esa etapa del desarrolic humano, ofrece

mayores garantias de transformarse en actitudes sanas y conductas honestas en la
mayoria de edad.

Todos los seres humanos independientemente de credos, razas, sexo o afiliacion
politica, aceptemos como universalmente bueno y valido, para las sociedades y los

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



Ej infundir valores y principios morales en la rufiez, como ef respeto a la legalidad,
significa como ya dijimos, la mejor garantia de forjar seres humanos peseedores de una
solida ética del caracter; seres capaces de construir una sociedad mejor, sobre los
cimientos que nos legaron generaciones pasadas de hombres integros, que son crgullo
de nuestras respectivas culturas; seres en suma, dispuestos a rechazar las conductas

y précticas de cormrupcidn, sea ésta de la clase que fuere

Es a la doble moral, que frecuentemente detectan los hijos en los padres, el
subordinado en el supernor, ef empleado en el contratante, el seguidor en los lideres,
etc. Blen sabemos, en términos generales, que una es la pérdida social, y otra muy
diferente |la practica.

Existe una razén mas, igualmente importante, para proponer la educacion axicldgica,
como antidoto de la corrupcion el grade maxime de evelucién madura que podemas y
debemos alcanzar los seres humanos en las relaciones interpersonales: la
interdependencia.

En efecto, todo ser humano inicia su vida como nifio totaimente dependiente de otros.
Después, gradualmente se hace cada vez mds independiente tanto en lo fisico como
en lo mental y emocional Por ultimo en consonancia con las leyes de la naturaleza
interdependiente, descubre que existe un sistema ecoldgico que la gobierna a ella y
también a la sociedad. En suma, descubre que la realizacion plena de los individuos se
logra en las relaciones con los otros, que la vida humana mas eficaz se alcanza en la
interdependencia.

La corrupcién, es la antipoda de la interdependencia. No sélo rompe la armonia interior
del individuo sino que también fractura (corrompe) las relaciones sanas entre os

individuos.

Desde la perspectiva de la interdependencia, muchas acciones anticorrupcion podrian



convertirse en simples reacciones, en actos tardios o en parches “de personalidad”,

que a la larga $0lo dejaran intacto el problema crénico.

De ahi la necesidad de ensanchar el imperio de los valores humanos a través de la
educacion, a fin de faciliiar a las generaciones venideras el acceso al estadio supremo
de 1a interdependencia. De modo que toda relacion comience a construirse en el

interior, en &l propic caracter de cada ser humano.

Cuando éste se vuelva independiente, es decir, arraigado en principios correctos,
capaces de organizarlo en torno a sus priondades vitales, entonces podra lograr la
interdependencia y construir, retaciones ricas, duraderas y altamente productivas para

otras personas.



APITULO 1. MARCO JURIDICO CONCEPTUAL

) Nociones sociclégicas fundamentales relacionadas con el tema.

a construccién conceptual de la Sociologia frente a la historia que
retende analizar la concatenacidén causal de las personalidades,
structuras  y acciones ndividuales estimadas culturalmente
mportantes, encuenira su material en las realidades de la accidén

onsideradas también importantes desde el punto de vista historico.

Rafael Marquez Pifiero nos dice que:

Algunos autores determinan que la delimitacién del concepto
Derecho Social” no se ha conseguido o, en muchos supuestos, se ha
stablecido equivocadamente; por ejemplo, José QOrtega y Gasset,
stablece que Augusto Comte no aclara que es lo que se entiende

yor sociedad.”’

Julian Marias, considera gque:

Si en la historia se cuenta que han pasado muchas c0sas sin saber
on claridad a quien le han pasado, en la Scciologia se ubican
lertos hechos pero sin tomar en consideracion que han ocurrido, es
lecir, olvidando que su realidad consiste precisamente en haber

1caecido.

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

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

Autor citado por MARQUEZ PINERO Ralael Sociclogia Juridica Edilonial Trillas Mewco 1989 2 Rewnpresion Pag 19



yrimario y radical, es decir, vida humana individual,

2} analisis de la vida humana en su realidad efectiva descubre la
;ociedad y la historia como constitutivos suyos, radicados en la vida

nisma.”?

Seglin Max Weber:

Los conceptos de la Socicloegia son relativamente vacios frente a la

oncreta realidad de lo historico,

Como contrapartida se registra una uniformidad de vocablos lo cual se

:onsigue adecuando el sentido de las nociones.

Dicha adecuacidén se logra por medio de conceptos y reglas racionales;
10 obstante, la sociologia intenta igualmente aprehender fendmenos
rracionales, por ejemplo, les misticos, los proféticos y los afectivos

nediante conceptos tedricos adecuados por su sentido,

'‘En todos los casos la Sociologia toma distancia de Ia realidad y sirve
rara el conocimiento de ella en la medida en que mediante 1a indicacion
jel grado de aproximacion de un fenémeno histdérico a uno o varios de

2stos conceptos, quedan tales fendmenos conceptualmente ordenados.

'Un mismo fendmeno histérico, puede ser ordenado por uno de sus
zlementos, por ejemplo, como feudal, por otro como patrimonial y como

yurocratico por algunos mas.

‘Ademas de los tipos 1deales, la Sociolegia se vale de los llamados tipo
oromedio, cmentados en el género empirico estadistico; en la Sociologia
la construccion de los referidos tipos promedio sélo puede darse cuando
se trate de diferencias de grado entre acciones cualitativamente

' Cir MARIAS, Jubdn La estructura sccial Sociedad de estudios v publicaciones Madnd, Espafia 1955 Pags 32y 34



emejantes por su sentido.

La Sociologia es una ciencia que pretende entender, interpretandola, la
iccién social para, de esa manera, explicarla causalmente en su
lesarrolio y efectos.

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

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

La accidén social, por tanto, es un accion donde el sentido mentado por
u sujeto o sujetos esta referido a 1a conducta de otros, orientdndose por
sta en su desarrollo.

.a Sociologia trata de conceptos generales, de tipos, de regularidades y
lel funcionamiento de la realidad social, y consiste en el estudio de la

ealidad social en su caracter, en su estructura y en su funcionalidad.”®
-ederico Hegel, sostiene que:

El positivismo al postular como udnica fuente de conocimiento a la
:xperiencia, dio lugar a la aparicién de las corrientes naturalistas, que
:oncibieron la Sociologia como mera ciencia de la naturaleza, analoga a

a Fisica y a la Biologia entre otras.

.a sociedad es como una realidad independiente de los seres humanos
ntegrantes de la misma; y es un espiritu objetivo concebido como un
sistema dialéctico de ideas.’

=l ingrediente social se encuentra presente en muchas realidades del
lombre, por ello el sociologo tiene ante si un vasto pancrama del que
zada quien ha recalcado los elementos que le han parecido mas
‘elevantes.

Cir WEBER, Max Economiay scciedad Fondo de Cultura Econémica, México 1974 Pags 16y 17
Cft HEGEL, Fedenco Flioscfia del Derecho Rewista de occidente Madrid, Espafia 1970, Pag 46



_as divergencias de la origntacién doctrinal, de ta forma de tratar las
uestiones y de las scluciones postuiadas, afectaron al objeto de la

iencia socioldgica.

.a razon de tanta imprecision respecto del contenido de ia Sociologia y
le sus problemas fundamentales, se debid a que se dieron por supuestas
as nociones de sociedad y de individuo, y para ello se utilizaron

onceptos poco claros y ambiguos.

~i Maestro Luis Recaséns Siches, define a la Sociclogia como.

El estudio cientifico de los hechos sociaies, de la convivencia humana,

e las relaciones interhumanas, en cuanto a su realidad o ser efectivo.®

Del concepto expuesto, se destaca que la Sociologia se ocupa de la
onvivencia y de las relaciones interhumanas, mientras que otras
ziencias sociales no hacen del hecho social el tema central de su
rstudio; por elio, la sociologia tiene como tematica central el investigar

as relaciones y las actividades interhumanas.

-a Sociologia esta constituida por un conjunto de conocimientos y se
efieren a conjuntos indeterminados de fendomenos sociales en cualquier
iempo y lugar, siempre que dichos fenomenos guarden ciertas
~aracteristicas similares, por ello podemos considerar que la ciencia
objeto de nuestro estudio, formula sus leyes y sus conocimientos se

zircunscriben al ambito de los fenémenos interhumanos.

=n cansecuencia, los conocimientos que forman la Sociologia no estan
lispersos, sino que guardan una relacién reciproca, guardando

onsecuentemente, un erden unificador.

 Cir RECASENS SICHES, Luis Sociologia editorial Porria México 1994, 23% Edicion Pag 48



)} Fenomenologia social.

*uede entenderse el fendtmeno como cualquier manifestacion
naterial o espiritual, que se coloca en un conunto de reglas, un
nodelo o un esquema, y otras veces se observa como un

;omportamiento, una relacion o una situacién concreta.

on de muy variada naturaleza y especie los fendmenos juridicos;

1ay fendmenos |juridicos primarios y secundarios.

-0s fendomenos primarios, lo son en la medida en que todos los
leméas derivan de ellos; en una jerarquia que transite de fo general a
o particular, se encuentran en el mas alto nivel de la generalidad,

zjemplo de este tipo de fenémenos pudiera ser el texto de una ley.

=sta especie de fentmeno, es generador de los fendmenos
secundarios, empero, con la salvedad de que el fendomeno primario,
iene a su vez origen en oiros fendmenocs, los cuales son las

auténticas fuerzas creadoras del Derecho.

Pudiéramos ubicar como fendmenos secundarios el contenido de una
sentencia, y s un fendémeno secundario porque crea una situacién
uridica determinada derivada del fendmeno primario que es el

oronunciamiento de la sentencia.

|l os fendmenos juridicos esencialmente, deben ser considerados

como de autoridad de poder.

También se pueden dividir los fenémenos juridices, en fenémenos de

poder y fendmenos bajo el poder



Un fendmeno de poder seria la clausura de un establecimiento
comercial, y el respetar la situacién juridica que ha generado la
clausura, nos ubica en un fendmeno bajo el poder, porque la
voluntad individual del gobernadoc se somete al acto juridico

administrativo.

Max Weber sefiala que:

“Poder significa la probabilidad de imponer la propia voluntad,
dentrc de wuna relacidén soclal, adn contra toda resistencia vy

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 elio es necesario,
que a esa conducta individual se adscriba un poder social mediante

el cual y por cuya funcidn logre colectivizarse.

El poder social en virtud del cual se colectiviza un comportamiento
individual no es necesariamente una cualidad intrinseca de ese
comportamiento, también puede depender de factores extrinsecos
que apoyen esa conducta.®

Igualmente, los fendmenos juridicos pueden ser fendmenos

instituciones y fendomenos casos.

Un ejemplo de fendmeno instituciéon seria el matrimonio, porque se

ubica juridica y socialmente dentro del rango institucional.

® Cir WEBER, Max Op Cit Pags By 7



| fenémeno caso es una derivacién del fendmeno institucién, porque
e trata de una aplicacién de €I, por ejemplo, la accidon de eviccién
el comprador, tras la venta, es un fenédmeno casc en relacién con el

endmeno institucién de la compraventa.

.a Sociologia general distingue dentro de ella numercsos tipos de
elaciones, de cooperacion, de competicién y de conflicto, y dentro
le estos se presentan frecuentemente situaciones que pueden dar
ugar a fendmenos primarios, a fendmenos secundarios, a fenémenos
le poder y a fenémenos bajo el poder, porque la realidad social
yermite ubicarnos y observar que hay intima relaciéon en toda la

enomenolaogia juridica.

>omo ya lo establecimos en su oportunidad, los fendmenos juridicos
son heterogéneos y muy dificiles de situar dentro de una sola
lasificacién; motivo por el cual, consideramos pertinente hablar de
enomenos juridicos contencicsos y fendmenos juridicos no

>ontenciosos.

.a relacién de conflicto es especialmente significativo para la
sociologia, por ello, al hombre social se le describe comeo a un
ombre en conflicto, mismo que supone un proceso de interaccion en

2| cual los hombres © los grupos contienden unos contra otros.
Jde lo ‘explicado, es probable colegir que se presenten
sontrariedades entre individuos, entre individuos y grupos, asi como

sonflictos entre grupos.

Como fenémenos no contencicsos, entendemos aguellos que se

derivan y se observan en la relacidon interhumana y ante ellos, ta

10



soclologia juridica no puede desconocer m1 debe ignorar la

importancia del estado contencioso de los fendmenos que investiga.

La justiciabilidad, que es el paso posible al proceso y al juicio, es el
trazo caracteristico del fenémeno juridice en contraposicién a los

fenémenos regulados por los usos sociales.

Lo descrito nos recuerda la diferencia entre Ias normas juridicas vy
ios convencionalismos sociales; en el primer supuesto, cuando existe
incumplimiente o inobservancia del Derecho, ha lugar a la
coercibilidad; en tanto, la no observancia de aspectos ©
convencionalismos sociales, lo Gnico que genera es ser mal visto ©

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

iR



2} El Estado y el poder.

“odemos considerar que la aparicion del Estado nacional es relativamente
eciente en [a historia de la humanidad, pues emerge en el siglo XlI, en
—uropa, cuando es identificado como una forma de organizacion politica,
a cual surge y se va desarrellando en las sociedades de la érpoca,
sonforme sus necesidades y limitaciones especificas, se consclida a lo
argo de un proceso que alcanza al siglo XIX y que aun continla

avanzando en nuestros dias en busca de su perfeccionamiento.

Hablar de origen, la integracion y las tareas del Estado es entrar en una
irea polémica, en razdn de la gran cantidad de acepciones generadas por
03 expertos en la materia, quienes pretenden describir con exactitud este
fenémeno, el cual ha sido un protagonista importantisimo de la vida
social, y que se hace presente en los aspectos mas insignificantes de la
cofidianidad 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 gque
rascender, y enterrar a las viejas estructuras politicas que le
precedieron, para lo gue se valié de los nuevos intereses que
conformaron al Renacimiento y que ubicaroen al hombre como centro del

UNIverso,

Ya en los comienzos del siglo XV fue generalizdndose en ltalia la
necesidad de una palabra que incluyese en su significacion la
estructura total del Estado y abarcase integraimente, a los elementos
constitutivos a los cuales se atribuia mayor preeminencia; esto es: la
organizaciéon de la ciudad como entidad juridico politica y su

gobierno constituido

12



!l proceso de expansion territorial de Roma, operado sobre casi todo
1 mundo occidental entonces conocido, produjo también, aungue en
10do imperfecio, una concomitante transfoermacién conceptual en la

erminclogia juridico-estatal.

‘n esta larga pugna del Estado contra las afiejas estructuras, el
derecho ha caminado de |la mano de aquél, como una fuerza ocpuesta
|l sistema de privilegios propios de la forma antigua de organizacion
yalitica; e! Derecho evoluciona con el Estado y se vincula con é|
:ada dia mas, hasta llegar a confundirse con él, al grado de ser
:onsiderados por algunos estudiosos una misma cosa, estableciendo

jue el Estado es la expresion juridica de la sociedad.

lesulta imprescindible destacar la importancia del Derecho como
actor de organizacién de! Estado, ya que es él quien asigna
itribuciones a los entes estatales, establece sus mecanismos de
iccion, y les fija los limites conforme a los cuales deben conducirse
:n su contacto con los particulares, asimismo, &l organiza a la
omunidad al establecer las bases sobre las que se da su
nterrelacién,

"ara realizar sus funciones, el Estado tiene ia posibilidad de
mponer sus mandatos por medio de la fuerza que &l mismeo ha
nstitucionalizado, y que es io que distingue a! Derecho de los otros
sistemas normativos

Rafael Bieisa nos explica que:

El Estado es la organizacidon de la nacidén, en cuanto es ésta una

13



=ntidad concreta, material, compuesta de personas y de territorio.”’

La generosidad de conceptos en este puntc, es tan variada como los
sritertos que han servido de base para formulfarios y al respecto,

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

‘La corporacién formada por un pueblo dotada de un poder de mando

originario y asentada en un determinado territorio.”®

Hans Kelsen manifiesta que.

‘Un Estado no constituye mas que la personificacién de un orden
juridico especifico, el cual ha alcanzado ciertc grado de
centralizacion, por ello todo Estado no sujeto a Derecho es
impensable, en virtud de que sdélo existe en actos realizados por
hombres y en virtud de estar determinados éstos actos por normas

juridicas, el Estado adquiere caracteres de persona moral."®

Ef Doctor Juan Carlos Smith, en 1a Enciclopedia Juridica Omeba nos
ofrece la siguiente panoramica:

"Los griegos no poseyeran, en realidad un vocablo cuya significacion
expresase, de modo preciso, la relaciéon en gue se encontraban |0s

territorios de la helade respecto de sus habitantes.

“Por analogia, podemos sin embargo decir, que a la organizacion
juridica de una comunidad que hoy nosotres denominamos Estado,

ellos designaban polis, concepto éste que era idéntico al de ciudad.

T BIELSA, Rafael Derecho Administrabive Tome | Ediarial La Ley, Buenos Arres, Argenlina 1964 Pag. §
* JELLINEK, George Teoria del Estade Editorial Albatros Buenos Awres, Argentina 1978 2° Edicién. Pag, 43
P Cir KELSEN, Hans Teoria Pura del Derecho Traduccién de Roberto Vernengo Edit U N A M Meéxico 1979 Pags 314y 315
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“Es por ello que toda especulacidn doctrinaria acerca del Estado no

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

En forma andloga, los romanos denominaron originariamente civitas
a la ciudad estado, empero, tomando mas tarde, como objeto de la
consideracion filoséfica también a la comunidad de individuos,
usaron la designacion de res plblica para expresar con ella la cosa
comin, es decir, que |uridicamente corresponda al conjunto de
funcicnes y de bienes pertenecientes a todos los ciudadanos. Mas
tarde utilizaron ésta denominacidn para expresar a la comunidad

politica misma.”™

Smith, continGa explicando que.

"Usaronse asi los términos de res publica primero y de imperium
después, no para expresar al Estado romano mismo, sino para
designar al poder de mando.

“Paralelamente reservaronse 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 Victor
emplearon respectivamente los términos status reipublicae y status
romanus para referirse al Estado romano considerado como una
entidad juridico-politica.

SMITH, Juan Catlos Enciclopedia Juridhca OMEBA Editonal Dnskil Tome VI, Buenos aires, Argentina 1979 Pags, 816,
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Durante la edad media no existid tampoco, un vocablo que
ixpresase, en modo general, la significacién juridica del Estado.
‘ues las denominaciones de civitas, land, terrae y burg, empleadas a
vartir de la consolidacion del poder feudal en Eurcpa, representaron
ina traslacion restrictiva de la significacion romana evolucionada, al

tlemento puramente ierritorial del Estado

or otra parte, las palabras de origen latino regno e imperio, usadas
sobre todo a partir de ia creacién en el afio 862 de! Sacro Imperio
Romano Germanico para designar a las grandes unidades juridico-
yoliticas estructuradas bajo el sistema monarquico feudal,
zontrastaban con el significado politico de otras formas de
yrganizacién estatal, tales como el régimen comunal adoptado por
as ciudades italianas de Florencia, Venecia, Génova, y resultaban,

>or ello, inaplicables en forma genérica.”"

L& generalizacidn del término dio origen, paralelamente, a la
jeneralizacién de su significado. La expresion stato comenzd asi a
=mplearse para designar en abstracto a toda organizacion juridico-
potitica y a su forma de gobierno, sea ésta de tipo monarquico o de

lipo republicano.

Hay una nueva transformacién del esquema significativo, esa
diferencia conceptual tiene, sin embargo, un fundamento histérico,
ya que en Francia se venia usando el término Estat desde el siglo

X111 como expresivo de determinado grupo social.

Los reyes de Francia habian pedido muchas veces su opinién sobre

asuntos publicos al clere o a la nobleza, cuyas respectivas

" SMITH, Juan Carlos Op C# Pag 816

16



rganizaciones eran consideradas como estamentos o estados

;ociales

-a nstitucién de los Estados generales tuvo en Francia un
yronunciado matiz politico ya gque la monarquia la usdé como un

nedio para limitar progresivamente los privilegios feudales

=n Alemania, en cambio, la significacion del {érmino stafus se
nantuvo indeterminada durante el siglo XVII, en tal medida que se
aludia con aquél tanto al Estado en si, como a Ia Corte o a la camara
de los principes, pero a partir de los U0ltimos decenios del siglo
XVIl, se unificé el concepto, designandose con la voz Estado a la

sstructura total de la comunidad politica.

La profusa l|iteratura de los siglos XIX y XX, derivada, por un lado,
de la extraordinaria intensificacion de las investigaciones cientificas
vy, por otro iado, del planteo y adopcidon de multiples sistemas
filosoficos-politicos, lejos de unificar la significacion de ia voz

Estado, la ha diversificado.

Concluye el Doctor Juan Carlos Smith estableciendo:

“Aparecen asi las denominaciones concretas de Stato de Firenze,
Stato de Génova, etcétera, en las cuales la significacion del vocablo
stato es posiblemente, la que corresponde a la constitucidn o

estatuto juridico.

“La adopcion de la idea de Estado en este sentido, adviértese

claramente ya por primera vez en la obra /f principe, de Maquiavelo.
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‘Posteriormente, a fines del siglo XVIIl Bodin emplea la palabra
république para referirse al Estado en general, reservando el
vocablo Estaf para aludir a una forma del Estado, es decir, Estado

aristocratico o Estado popular.

“En 1302 Felipe el Hermoso, constituyé los Estados generales,
institucion de caracter deliberativo, integrada por tres asambleas
representativas de los tres esitados, el clero, la nobleza y la

burguesia, que se reunian separadamente pero sin ejercer, ninguna

de ellas, funciones legisiativas,

“En los comienzos del siglo XVIIli, Loyseau en Francia y Shakespeare
en Inglaterra emplean respectivamente los vocablos état y stafe, en

el sentido amplio que propugnaba Maquiavelio.

“En el curso del siglo XVIil, en Alemania se consolida |la expresidn
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
politica.

Al final del citado sigio se termina éste proceso correspondiente a la
transformacidn operada en la conciencia general que llevé a
convertir los territorics en estados. Sin embargo, la voz Estado
conserva un doble sentido cuyo rastro se deja sentir hasta nuestros

dias "™

El Derecho Administrativo es considerado como una disciplina de la
ciencia juridica gue tiene por objeto la elaboracién dogmatica y la

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

'2 SMITH, Juan Carlos Op Cit Pag 817
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instituciones de Derecho positivo referentes a la administracién

pubiica.

Igualmente debe ser considerada como una disciphina que se ha ido
estructurando de acuerdo a la transformacién del Estado y de las

normas que regulan su existencia y sus relaciones con los
gobernados.

Asi como el Estade ha tenido diversas formas de manifestarse en el
tiempo y en el espacio, los derechos de los particulares frente a &l
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 juridico en e! Estado
social.

De acuerdo a [o anterior, existen diferentes enfoques de estas
relaciones y de su regulacion, segun la época vy el lugar de que se
trate, siempre a partir de la concepcién politico-econdmica de esa
organizacion de la sociedad, gue 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
gue pudieran ser regulados por aigln ordenamiento juridico.

La existencia de esa organizacion juridico politica que denominamos
Estado, se manifiesta a través de un gran numero de actividades de

diverso contenido, forma y propésito.

En todo Estado de Derecho, la actuacién de sus érganos responde a
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2lanos y programas para la consecucion de sus fines, mediante
diversos mecanismos que van desde la estructuracién de las formas

nasta la ejecucidén de actos concretos.

Cuando el Derecho estudia las actividades del Estado asigna
diversos fines a esos propdsitos, formas, medios y contenidos, en

2special sobre sus fines, funciones, atribuciones y cometidos.

La determinacion de los fines del Estado, repercutird de manera
directa y terminante sobre las actividades de éste, toda vez que para
la consecucidn de aquellos deberdan realizarse las actividades

suficientes y necesarias.

t a precision de los fines del Estado ha sido una cuestién muy
debatida desde sus origenes, lo cual implica la diversa concepcion
que de é} se ha tenido, de acuerdo con la época vy el lugar de gque se
trate, asi come la concepcion filosdfica politica 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 de! mismo.

El fin Gltimo del Estado debe ser el bien comun, denominado bien
publico, adoptado por el Estado, expresado en diferentes
declaraciones politicas para afirmar la independencia de ia patria
respecto del exterior, mantener la tranquilidad y el orden en el
interior, proteger la libertad y el derecho de los subditos, y proveer
el bien comin de los mismos, establecer la justicia, 0 en su caso,
asegurar la tranquilidad doméstica, promover el bienestar general y

preservar nuestra seguridad y la de la posteridad.
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:l contenido de estos ftnes también ha variado segin el tiempo vy
ugar, ya que salgunos han considerado que se concretiza en el
sienestar general, otros lo circunscriben a la moral, a la seguridad o
1 la libertad.

>ara alcanzar los propdsitos que se ha fijado, el Estado actia de
liversas maneras y en diversos campos. Esta forma de estudiar es lo
jue se conoce como funciones del Estado, el Estado puede realizar
unciones de regulador de actividades o ejecutor de las mismas, asi
:o0mo  una persona puede realizar funciones de padre, hijo o

:studiante, el Estado también tiene diversas formas de manifestarse,

z| concepto de funcién del Estado no ha sido plenamente precisado,
2Un no se ha llegado a estructurar un concepto que en forma objetiva
o identifique.

Yor ejemplo, el Maestro Gabino Fraga dice que la palabra “funcién”
iene un significado preciso, pues con ella se designa la forma de la
actividad del Estado, no el contenido de la misma, entendida dicha
actividad como el conjunto de actos materiales y juridicos,
yperaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la

egislacidn positiva le otorga.

=| otorgamiento de dichas atribuciones obedece a |la necesidad de
>rear juridicamente los medios adecuados para alcanzar los fines

astatales. ®

La expresion "funcién” produce dificultad en su aprehensién, pero se

suede precisar diciendo que es ta forma de la actividad del Estado

T Cfr FRAGA, Gabino Derecho Administrativo Editonial Porria Méxice 1996 34% Edicion Pag 13
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jue se manifiesta como expresidn creadora ¢e normas, como
iplicacion concreta de la Ley o como solucionadora de conflictos
uridicos entre las personas, es decir, que la forma de manifestacién
lel Estado, de acuerdo con los principios de Montesquieu, sélo

yuede ser legislativa, ejecutiva y judicial.

-l poder del Estado se expresa en esas tres formas, a traves de los
yrganos que para tal efecto ha creado. Algunos autores, como
>ayagués agregan una cuarta funcidén, la constituyente, que en
wwestre sistema juridico es materia del Derecho Constitucional,

conocida con el nombre de Poder constituyente.™

Jon Andrés Serra Rojas, precisa:

La funcién del Estado debe ser entendida como los medios que

adopta el Derecho para realizar los fines del Estado.”™

Retomando las ideas expuestas, encontramos que en la realizacién
ie sus funciones para la consecucion de sus fines, el Estado realiza
diversos tipos de actividades, las cuales se han agrupado de
acuerdo a sus caracteristicas, en actividades de policia, de servicio

y de fomento.
Cualguier actividad del Estado puede ser incluida en aiguno de estos
grupos, y depende de los fines que se haya propuesto para

identificar una mayor 0 menor actividad en cada uno de ellos.

Asi nos encontraremos que en el Estado liberal, la maycria de las

* Cfe, DELBADILLO GUTIERREZ, Lurs Humberto y otro, Compendio de Derechs Administrativa, Editorial Porria. México 1994
Pdg 31
™ Cfr. SERRA ROJAS, Andrés Derecho Administrativo. Tomo I. Editorial Parria. México 1996. 17% Edieién Pdg, 72.
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actividades estatales se identifica con el grupo de policia, ya que
fundamentalmente se circunscriben actividades del ejército, policia,
justicia, salubridad y diplomacia, dejando los otros dos grupos con

un minime de contenido.

En el Estado intervencionista, las actividades del servicio publico, y
sobre todo las de fomento, se incremenfan considerablemente al

transformarse los fines del Estado,

En nuestra opinidn, la organizaciéon estatal debe basarse en una
estructura juridica, y logrard 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) Fenémeno de la Corrupcion.

En una primera acepaion, el termino de corrupciodn significa * cambiar la naturaleza de

una cosa volviéndola degradada o mala “ *°

Asi, la palabra corrupcion esta vinculada a
la idea de que existe una clerta naturaléza o manera de ser que cambia o degenera.

Sin embargo, ésta es una nocién tardia en la filosofia y en el pensamiento social

En los albores del pensamiento filosofico, * el Samkya de la antiguedad hindu concibe
a la materia como eterna y en estado de creacion y destruccién constantes “.' Mas
tarde, Aristoteles utiliza el término de corrupcién { phthora ) en su teoria del cambio.
Para Aristoteles, “ el cambio es siempre 1a sustitucion de una cosa por otra, como
actualizacion de una potencia. Cuando la forma sustituida es radicalmente distinta, hay
generacion desde el punto de vista de la entidad que aparece o corrupcion desde el
punto de vista de la entidad que desaparece. Pero la generacidn y la destruccidn son
dos aspectos del cambio” ™ De acuerdo con tal interpretacion, la corrupcion es un

cambio radical de forma, que no entrana ninguna nocidn negativa

Posteriormente, con la teclogia cristiana la corrupcién aparece asociada al mal. Parte
del presupuesto de que iodo es bueno, y el mal es la falta de aqueila bondad o
perfeccion. En este contexto, corromper o corromperse es una accion que priva a un
ser de su esencia. La primera acepcion del diccionario se remite de algin modo & esta
Ultima manera de ver las cosas. La cual, parece estar implicita en la nocién de
perversion, 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 estd representada en el
Derecho Penal per diversas figuras delictivas, como la prostitucion de menores y otros

actos contra la meral.

{16) Ver Maria Maliner, Diccionano de! uso espafiol Editorial Gredos Madrid

(17) Juan Manuel de la Mora, La Filosofia en la Iiteratura sanscrita, UNAM, México, pag 55y ss.

(18) Cfr C Mugler, De la géneration et de la corruption, Sacieté Les Belles Lettres, 1866, Paris Citado por Jorge
Carpizo Macgregor, en la conferencia Internacional Anticorrupeién, 1993, Cancon ,Mexico
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Desde luego, que este trabajo no es para explorar los significados mencionados, pero
sonviene tenerlos presentes para tratar de precisar que entendemaos por corrupcién. La
acepcion que nos interesa surge al menos con el estado moderno. En este sentido se
efiere a quebrantar la moral de la administracion pablica o de los servidores publicos.

‘ En especial, hacer que un juez o un funcionaric de |la administracidn estatal obren en

cierto sentido que no es debido” *®

. Es posibie que este tipo de conductas tengan
antecedentes muy remotos, pues no podemos afirmar que soélo surgen con el Estado
moderno. Lo que se quiere decir es lo siguiente: el cohecho adquiere una supuesta

justificacion con &l primer tedrico el estado en su forma moderna.

En “ el Principe ", Maguiavelo establece como primer principio la exclusion de la moral
de la politica. Pensaba en la conservacion del objeto de la actividad politica, y que la
corrupcion era un medio y un recurso recomendable cuando se le utiliza para ese fin.
Magquiavelo estimaba admisible aplicar cualquier medio en la lucha politica, por eso
aprobaba la perfidia y la crueldad de los gobernantes en la lucha por el poder.
Asimismo, sefiald la contradiccion entre las masas populares y la clase politica, como

la tamamos hoy.

Bajo esta concepcidn, el cohecho adquiere carta de naturalizacion en la teoria sobre la
esfera publica.

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 mérto de hacernos
ver que la corrupcion no es un asunto de psicologia individual o de actitud de un
pueblo, sino que es una consecuencia de ciertos mecanismos que rigen la relacion
entre gobernantes y gobernados. De tal manera que no es pensable una modificacion
de este estado de cosas si no se modifican ciertos patrones de comportamiento que
responden a la forma como se entiende el gjercicio de la actividad pdblica.

(19) Op. Cit, Maria Mohner
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“rente a los abusos del poder estatal, se ha erigido historica y sccialmente la cultura
:n los derechos humanos Efectivamente podemos encontrar una correlacion enire el
ascenso 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
sste sentido, los derechos humanos tienen como proposito limitar el gjercicia irrestricto
jel poder estatal. Los pensadores del llumirusmo, desde Rousseau hasta Kant,
advirtieron que todo poder tiene unas fronteras que nadie debe transgredir so pena de
zaer en la barbarie * Tocqdeville buscaba poner lo medios para defender a un
ndividuo cada vea mas desamparado, ante el crecimiento de la maquinaria estatal” *°.
_a Constitucion norteamericana y la Declaracion francesa construyeron un paso
adelante en el reconocimiento de los derechos humanos. Empero estos logros no

disminuyeron la arbitrariedad ni 1a corrupcion,

=l problema de la corrupcién se basa en los mecanismos de poder que la hacen
sosible. En los regimenes totalitarios, antidemocraticos, la corrupcion funciona como
una solucién pragmatica que le permite al ciudadano escapar, asi sea de un amanera
circunstancial, a los controles implacables que son sustanciales a este tipo de estados.
Los ejemplos contemporaneos del nazismo de Hitler o €l Stalinismo permiten
comprender los mecanismos que producen y reproducen la corrupcidn en un pais.
Ademas permiten identificar que la corrupcién no sélo se realiza mediante dadivas

»

pecuniarias, sino frecuentemente mediante “ servicios " especiales o mediante

conductas obsecuentes ante el hombre publico,

“ La corrupcion es el vehiculo para escapar de los controles de peder ', 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 disposicién y el que permite o favorece

esta conducta. En principio, ' la corrupcion es un comportamiento en el cual interviene

(20) A Tocquevile, La Democracia en Amésice, Alianza Editonial, Madnd, pég.266 ss
{29} Ver Michel Foucault, Un didlogo scbre el peder Alanza Editonal, Madnd
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na autoridad o un servidor publico, y un particular que se beneficia de la conducta
regular de aquél. Pero eso no obsta para que la corrupcién también se realice en

tras esferas de la vida social, como en el sector privado *#

'9ro en ningun pais la corrupcion puede ser total. En cierto modo, Ia corrupcién es un
fecto del poder despético o totalitario. Es un resquicio que no nuiifica al poder sino lo
sfuerza. Pero para que haya actos de corrupcion debe de haber reglas, disposicicnes

normas gue deban aplicarse a la poblacién en general, vy o que se logra con la
orrupcidén es una situacion indebida de excepcion. Asi la corrupcion es una conducta

ue vulnera el estade de derecho.

‘or otra parte, la corrupcion tiende a perpetuarse y a convertirse en habito o
ostumbre. Cuando esto sucede, se vuelve un aditamento que acomparia las

slaciones entre los gobernantes y gobernados.

a corrupcion es el veneno de los Estados. Permitirla, consentirla o prohijaria es
omentar las imperfecciones que atentan contra la naturaleza y los fines de los propios
-stados. Combatirla sistematicamente y preveniria no sdle es un deber de la moral

ublica, sino que un imperativo de modernizacion politica.

Hace aproximadamente treinta afios que la Ciencia Politica comenzo a considerar a la
orrupcion como un objeto de estudio a fin de establecer datos y categorias bajo el
igor del método centifico. Antes sdlo se habia percibido a la corrupcion como una
erie de hechos aislados de poder. Sin embargo, a partir de esa fecha se crearon
atedras ad-hoc. Brotd en el espiritu universitario e intelectual un interés inusitado para
>studiar e probiema especifico de la corrupcion. La obra picnera “ Political Corruption *
le Arneld J. Heidenheimer al inicio de los anos setenta, logré reunir bajo el método

omparativo a los mejores cientificos politicos y sociales de ia época.

22) Cfr Max Weber, Ensayos de Sociolegia Contemporanes, Martinez Roca, México
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Je este esfuerzo surgieron definiciones de corrupcidn que la enuncian como
‘perversion del poder” ( H.A. Braz ), como * abuso de autoridad del servicio civil a fin de

obtener un ingreso adicional del pdblico” ( Jacob Van Kiaveren ), como “conducta de

servidores publicos que se desvian del interés plblico, a fin de servir a los intereses
privados ” { Samue! Huntington ), como “ actitud tipica de sociedades primitivas o poco
desarroliadas” ( Koenraad W Swart ) *

Importante es notar que casi todas las definiciones conducen a la conclusion de la

corrupcion es el ocaso de la moral pablica.

Después de canfrontar las diversas posiciones y feorias, la mayor parte coincide e que
la corrupcion no es solo una serie de actos accidentales, sino una actitud dernvada de
una equivoca percepcian de la responsabilidad ene el gjercicio del poder. Es inevitable
invocar la presencia en este trabajo del gran fildsofo politico inglés John Locke, quien
sostenia que los mas grandes errores politicos nacen de la idea-coman entre algunos
gobernantes- de creer que tienen el poder, en lugar de considerar que sdio conducen

temporalmente, en representacion de un mandato.

Esta definicion en la concepcion del poder, necesariamente conduce a irregularidades
al operar el concepto en la practica. Por esta razdn, como bien afirma Walter Lippman,
“una campaia contra 1a corruypcion en nombre del ideal de confianza no es sclamente
reparar lo que se ha descompuesto de algo perfecto, sino el implantar un nueva habito
de conducta de 1a antigua conciencia del hombre

Es responsabilidad indeclinable de los gobernantes llevar a la practica la maxima de
Ciceron de “ gobernar con el ejemplo “. Ella ha sido, es y sera universalmente valida
como fuerza vinculante de legitimidad y de moralidad en el ejercicio del mandato
publico. #*

{ 23 } Jorge Carpize Macgregor , Procurador General de la Repablica . México, VI Conferenci2 Internacienal
Anttcorrupeidn, 1993, Cancun . México
(24} idem
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ndependientemente  de la definicién que se tenga de la corrupcidn o practicas
sorruptas, lo que si resulta comun a toda manifestacion gue califiqguemos como practica
zorrupta y por tanto mmoral; es que éstas nacen ligadas a! fenomenc del poder

sntendido ésie en su extension mas general.

Si tomamos en cuenta que fa corrupcién se genera y reproduce & partir de todos los
esguemas en que pueden operar las distintas estructuras de poder, tendremos que

distinguir dos concepciones basicas al respecto.

a) La que se considera gue el individuo a través del ejercicio de su libertad o lhibre
albedrio, puede escoger entre las conductas moral y socialmente reprochables
calificadas como précticas corruptas o el cumplimiento de ciertas normas éticas,

asi como sus obligaciones juridicas v,

b) La concepcion de que el individuo se encuentra determinade por las estructuras
sociales, de tal forma que éstas limitan considerablemente su autonomia de
voluntad; por lo que éste termina sucumbiendo por el determinismo de tales

estructuras sociales.
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} Administracion Pdblica

or administracidn pulblica se entiende, generalmente, aquella parte del Poder

fjecutivo a cuyo carge estd la responsablilidad de desarroflar 1a funcidn administrativa.

Je esta manera, “ la administracion publica puede entenderse desde dos puntos de
rista, UNO organico, que se refiere al organo o conjuntoe de organos estatales que
lesarrollan la funcién admirustrativa, y desde el punto de vista formal o material, segtn
ol cual debe entfenderse como la actividad que desempefian este érgano o conjunto de
yrganos. Con frecuencia, suele identificarse a la funcidn administrativa como la
actividad de prestacion de servicios pUblicos tendentes a satisfacer las necesidades de

a colectividad ©,

.a administracién publica aparece desde que el hombre se organiza en sociedades,
nas o menos complejas, en las que se distingue la presencia de una autoridad, que
subordina y rige actividades del resto del grupo y que se encarga de proveer [a

satisfaccion de las necesidades colectivas fundamentales.

Acosta Romero, relaciona la existencia de estructuras administrativas en sociedades
omo la del antiguo Egipto, en donde, bajo el régimen de Ramsés, existia un Manual
de Jerarquia;, en China, 500 afios a.c., existid un Manual de organizacion y gobierno.

=n Grecia y en Roma, también existieron estructuras administrativas.

Es un hecho que la Administracion Pablica, dia a dia acrece sus agencias, oficinas,
departamentos o unidades administrativas, el personal de ésias y los medios
materiales con que cuenta para ello. Socioldgicamente se puede considerar que el

aurmento de poblacion, el avance tecnoldgico y cientifico y la bisqueda de metas de

(25} Osornio Corves, Francisco Javier Dicoionano Juridico Mexicane Editenal Porria UNAM Tomo A~ CH
México 1996 7° Edicidn Pag 107

26) Cfr Acosta Romero, Miguel Teorla General del Derecho Administrative Editenal Porrua. México 1881 4°
Edicién Pag 67
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progreso y bienestar dentro de |a sociedad, han provocado que la Administracién

Publica actle en campos que hasta hace poco tiempo eran desconocidos. 27

Por lo que se refiere a nuestro pais, en la época precolombina, los pueblos mas
avanzados que ocupaban el territorio de lo gue hoy es México, contaban con una

estructura administrativa, a la que se habria de superponer la administracién colonial.

Durante esta época, la administracion estaba bajo el mando del virrey que ejercia, a
nombre de la Corona Espafola, ademds de la funcidn administrativa, funciones
gubernativas, militares, jurisdiccionales, legislativas y religiosas, de la mas grande
importancia.

Al lado del virrey se encontraba la Real Audiencia, que coadyuvaba con éste en &l
gjercicio de la funcion administrativa, ademas de vigilar y controlar la accidn del virrey
A nivel central - peninsular participaban en la administracion colonial el rey y sus
secretarios, asi como el Consejo de Indias. Finalmente, existian 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 intervenian los cabildos y sus oficiales.

Al consumarse la independencia nacional, el emperador lturbide organiza la
administracion publica en cuatro grandes Secretarias de Estado” Relaciones Exteriores

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

Obviamente las distintas situaciones y regimenes politicos que imperan en nuestro
pais, a o largo del siglo XIX, afectan la organizacién y atribuciones de la

administracion publica, que conoce cierta estabilidad hasta el régimen porfirista.

{27) Acosta Romero, Miguel , Op Cit Pag 62
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Al triunfo de la Revolucion mexicana y bajo el imperio de la Constitucion de 1917, el
—stado Mexicano adopta un régimen claramente mntervencionista y, a través de lo

dispuesto por sus articulos 3°, 27 y 123, se compromete a proteger y promover las
condiciones de vida de la poblacidn

=ste esquema constitucional impondrd a la administracién pablica encabezada por el
sresidente de la Republica, un papel de importancia fundamental en la atencion de Jas
1ecesidades sociales. Sobre estas bases el 31 de diciembre de 1917 se publica la
orimera Ley de Secretarias de Estado, a la que habrian de suceder las leyes de 1935,
1946 y la del 23 de diciembre de 1958, que habria de ser derogada por la actual Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal (LOAPF).?

Acerca de la nocién de administracion plblica existen distintas corrientes, entre las
que destacan fundamentaimente dos: el enfoque formal, segln el cual se le considera,
en palabras de Gabino Fraga como el organismo publico que ha recibido del poder
politico 1a competencia y los medios necesarios para la satisfaccion de los intereses
generales. Por otra parte, el enfogque material considera, a la administracidn publica,
siguiendo al propio Fraga, como la actividad de este organismo considerado en sus
problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones con ofros
organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion de su
mision. Con la misma dptica, Georges Vedel considera a la administracién, en sentido
funcional, como designando a una cierta actividad, y como en conjunto de personas
cumpliendo tareas de administracién, en su acepcion orgéanica. Es decir, al hablar de
administracion publica nos referimos tanto a la actividad administrativa que desarrolla

el Estado, como al conjunto de organos gue desarrollan dicha actividad.

Por su parte, Acosta Romero afirma que la administracion publica es la parte de los
érganos del Estado que dependen directa o indirectamente, del Peder Ejecutivo, tiene
a su cargo toda 1a actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (Legislativo y

Judicial), su accién es continua y permanente, siempre persigue el interés publico
(28) Oserruo Corves, Francisco Javier Op. Cit Pags. 107 y 108
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wopia una forma de organizacidn jerarquizada, y cuenta con:

1) elemenios personales, b) elementos patrimoniales; c) estructura juridica y d)
28

rocedimientos técnicos
3in embargo, precisa Vedel: la administracidn no es la Unica funcién del Ejecutivo, pero

a administracién es exclusivamente responsabilidad del Ejecutivo *

Asf pues, ademas de la funcién 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
liveles de gobierno: el municipal, el estatal y el federal. En cada uno de estos niveles

yodemos encontrar, el correspondiente nivel administrativo.

(29} Acosta Remero, Miguel, Op Cit Pag 63
(30) Ctr Osornic Corves Qp Cit Pags, 111y 112
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) Que es, y Como se Integra

& administracion publica, como parte del aparato estatal se nge por el principio del
:stado de derecho y en virtud de su actividad se encuentra subordinada al mandato de

3 norma juridica.

Il articulo 90 de nuestra Constitucién Politica, precisa que la administracion publica
sderal sera ceniralizada y paraestatal conforme a la ley orgdnica que expida el
songreso de la Union, la que distribuiré los negocios del orden administrativo que
ystaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y
lefinira las bases generales de creacién de las entidades paraestatales. Dicha ley es
a Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, publicada en el Diario Oficial de
a Federacidn el 29 de diciembre de 1976 y modificada en dltimas ocasiones por
jecretas publicados los dias 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.

Je esta manera, conforme a las disposiciones legales aplicables, el Ejecutivo Federal
e auxilia, para cumplir con sus funciones administrativas, de las dependencias de la
administracion centralizada y las entidades de la paraestatal. En la primer categoria
ncontramos a las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y
sonsejeria Juridica. Por otra parie, los Organismos Descentralizados, las Empresas de
Participacion  Estatal, las Instituciones Nacicnales de Crédito, e Instituciones
Nacionales de Seguros y Fianzas y Fideicomisos, integran la Administracién Publica

*araestatal

_a Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal define las atribuciones de las

siguientes Dependencias:

Secretaria de Gobernacion,
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Secretarta de Relaciones Exteriores,

Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Marina,

Secretaria de Seguridad Publica

Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico

Secretaria de Desarrolle Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretaria de Energia

Secretaria de Economiza

Secretaria de Agriculiura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Contraleria y Desarrollo Administrativo
Secretaria de Educacion Pdblica

Secretaria de Salud

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de la Reforma Agraria

Secretaria de Turismo,

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal **

_as dependencias y entidades de la administracion publica centralizada y paraestatal
~onducirén sus actividades en forma programada, con base en las politicas que para
2l logro de sus objetivos y prioridades de la planeacidén nacional de desarrollo
establezca el Ejecutivo Federal (articulo 9° LOAP.).

Asimismo, se precisa que las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos tendran igual rango y entre ellos no habra, por 1o tanto, preeminencia
alguna.

(31) Diario Oficial de ta Federacidn, 30 de Abnil del 2000
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\simismo, cabe sefalar que la ley obliga a los Secretarios de Estado y Jefes de los
Jepartamentos Administrativas, a presentar al Congreso de la Unidn un informe sobre
i estado que guarden sus respectivos ramos y de comparecer ante cualguiera de las

>amaras para explicar o aclarar algin asunto de su competencia.

sta Ultima obligacién es extensiva para los Directores de Organismos

Jescentralizados y de las Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria .

nire el Ejecutivo Federal y la administracion centralizada existe una relacion
srarquica queé subordina a ésta al poder de aquél. Dicha relacién |grarquica, explica
\costa Romero, implica una serie de poderes como los siguientes: de decision, de
ombramiento, de mande, de revisidn, de vigilancia, disciplinario y para resolver
sonflictos de competencia. Estos poderes determinan una clara relacion de supra a
subordinacion entre el jefe de la administracion publica y sus dependencias.

Yor lo que se refiere a las entidades de la administracion paraestatal, * este poder no
>xiste formalmente y sus relaciones con el Ejecutivo Federal se rigen, en primera
nstancia, por su Ley organica o por el acto juridico que les dé origen; asi como por
eyes generales en materia de planeacién, programacidn, presupuestacion, control y

svaluacion ” %

Cabe sefialar gue estas entidades se encuentran agrupadas por sectores
administrativos, a cuya cabeza se hallan las dependencias centrales encargadas de

coordinar |las relaciones entre el Ejecutivo Federal y estas entidades.

32) Ctr Osornio Corves, Franaisco Javier Op Cit Pags 113y 114
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i} Diversos tipos de servidor publico.

I poder del estado, en cualesquiera de las manifestaciones que prevé el articuto 49 de
westra Carta Fundamental: legislativa, ejecutive y judicial, requiere de los medios
doneos que permitan su expresion, es decir, de los organos a través de los cuales se
nanifieste la voluntad estatal. Estos drgancs son producto del ordenamiento juridico

jue los crea y regula para el adecuado gjercicio de la funcién plblica

.0s drganos del Estado estan constituidos por la estructura formal y sustantiva de la
jue emana la voluntad publica, delimitada en su esfera de competencia legal y
eglamentaria. Son precisamente las normas juridicas las que prevén la existencia del
rgano, su integracion, su esfera de actuacién y sus alcances La norma dispone el

:60mo, cuando y dénde, porqué y para que de la manifestacion del poder estatal.

3in embargo, ia sola existencia de esta esfera de competencia no es suficiente para la
3xpresion del poder pablico. También se necesita la participacion de una persona fisica
jue externe la voluntad de! drgano del que forma parte, de tal manera que sea el
ropio organo el que actle a través del individuo. “ La realizacion de los fines del
—stado no se concibe sin |a actividad fisica de personas que son, en sentido lato, sus
agentes, los cuales, segun el caracter juridico de la actividad y la naturaleza del

/inculo que fos une al Estado, se dividen en funcionarios y empleados * b

Lo anterior pone de manifiesto la importancia de dos elementos, como partes
oscenciales de una unidad: la competencia y las personas fisicas, ya que la sola
»sfera de competencia, ademas de 103 edificios, el mobiliario y el equipo, sblo
sonstituirian una estructura inanimada e inexpresiva, y por lo tanto, intracendente, y
cor otra parte, la sola actuacién de la o persona fisica, sin atribuciones legales o
eglamentarias, seria la expresion de un individuo mas de la poblacidn, no la actuacion
Jel poder del Estado

33) Rafae!l Bielsa, Principios de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Editonal Depalma, 1966, pag 464
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\ partir de |la identificacion de la persona fisica como parte integrante del érgano, se
an planteado diferentes cuestiones respecto de la situacion del empleade publico
rente al Estado, toda vez que no obstante gue se le identifica como un elemento
existencial 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 expresion de su voluntad, en ejercicio de sus derechos y obligacicnes comao tal,

-n este contexto, el primer problema que se plantea es la delimitacion de quienes son
os trabajadores del Estade y, en particular, cuales son sujetos de las
esponsabilidades publicas, ya que la doctirina y la legislacién utilizan indistintamente
os terminos de trabajadores, empleados, funcionarios y servidores piblicos,
sdemas de que en el uso comdn también se denomina “ burécratas “ a quienes

rabajan para el gobierno.

Al respecto el Dr. Guillermo Haro Belchez nos dice que “ En la legislacidon positiva
nexicana encontramos una “ selva semantica " notablemente confusa. La
Constitucion General de la Republica hace referencia tanto a funcionarios vy
empleados ( articulos 89, 118 ), como servidores publicos ( articulos 108, 113 y 114
), © bien simplemente al término * trabajader * ( apartade B, articulo 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
Plblicos, alude a esta dltima acepcion, en tanto que otras leyes relativas a la materia
como 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 ¢! de ** servidores de
la nacién ”, lo que ha terminado por adentrarncs en un laberinto semantico

terriblemente complejo “.**

(34} Guillermo Haro Belchez - * La reforma de la funcién pabhica en México, Madnd, Institute de Admirustracion
Pablhca, 1986, pag 206
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Por nuestra parte, usamos de manera distinia las expresiones * empleado publico “ y
funcionario plblico “, para 1dentificar a todos los trabajadores que de una manera

permanente y regular mantienen una relacion de servicios con el Estado

Nuestra Constitucion Politica utiliza los terminos * empleados *, * funcionarios *, *

’

trabajadores “ y “ servidores publicos “. Asi tenemos que respecto del Poder
Legislativo, los articulos 74 y 77 se refieren a los jefes y demas empleados de la
Contaduria Mayor de Hacienda y de ambas Camaras, con relacion al Ejecutivo, el
articulo 89 fraccion Il, faculta al Presidente de la Repulblica para nombrar y remover
libremente & sus colaboradores inmediatos, asi como a los demas empleados de la
Unidn; y en el Poder Judicial se refiere a los empleados y funcionarios, en los articulos
94 y 102. Por ofra parte, el apartado B del articulo 123 regula las relaciones entre los
Poderes de la Unidn y el Gobierno del Distrito Federal y sus frabajadores; el 128 se
refiere al juramento constitucional de los funcionarios y, finalmente, todo el Titulo

Cuarto se refiere g los servidores publicos.

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 regulacién y la existencia de diversa situaciones
conforme a cada grupo, asi como graves diferencias entre ellos, lo cual impide hablar

de un solo regimen Juridico de los trabajadores al servicio del estado

La situacion descrita, que no es privativa de nuestro sistema juridico, ha provocado que
los tratadistas acusen la existencia de un gran desorden juridico en esta materia. Al
respecto Entrena Cuesta nos dice que " El concepto de funcionario { en su mas amplia
acepcién, como empleado pablico ) es uno de los mas imprecisos de cuantos se
manejan por la doctrina juridico-administrativa, debido, de una parte, a la discrepancia
entre el sentido vulgar y técnice, y, de otra, a la diversidad de criterios con que se

emplea en el Derecho Positivo" **

{35) Entrena Cuesta Rafael, Cursc de Derecho Administrativo , Madnd, Editorial Tecnos 1982 pag 276
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Con el término * empleado pablice” se identifica al trabajador de la Administracién
Piblica Centralizada, generalmente conocido como burdcrata, cuya incorporacion se
produce en la mayoria de los casos mediante el nombramiento; y del universo de
empleados plblicos se diferencia a los funcionarios | como agquellos empleados que
tienen especificamente atribuidas sus funciones en las normas legales, con facultades
de decision y direccidn, de tal forma que son la via a través de la cual se exterioriza la

voluntad del érgano, como los secretarios de Estado, subsecretarios, directores y jefes
de Departamento.

Por tanto desde el punto de vista laboral, el término mas amplic es el de " trabajador
del Estado “ ya que implica a toda persona sujeta a una relacion laboral, luego
tenemos al * empleado publico *, que se circunscribe al trabajador de la Administracion
Publica Centralizada; y finalmente, al “ funcionaric pablico *, diferenciado por atributos
particulares que derivan de su condicidn 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 realizo al Tituio Cuarto de la
Constitucidn, al fijar las bases legales para la requlacion de la  “ relacion de servicios *
entre el Estado y sus trabajadores, con un enfoque diferente al del Derecho Laboral y
Laboral Burocrético, atribuyendo la calidad de servidor publico a teda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision a favor det Estado, y sujetandolo a un codigo
de conducta establecido en el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos y a las sanciones por el incumplimiento de sus obligaciones,

que afecten los valores fundamentales que conforman ei gjercicio de la funicion piblica.

Del analisis del texto constitucional se desprende que el término mas generico gue
utiliza es el de “servidor publico’, con el cual se identifican a toda persona que tenga
una reiacién de trabajo con el Estado, sin distincidén del tipo de drgano que se
desemperfie, o del ordenamiento laboral que [o 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 jos términos del articulo 108 Constitucional, “se reputaran coma servidores
publicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros de los Poderes
Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados vy, en
general, a toda persona gue desempefie un empleo, cargo o comision de cualguier

naturaleza en la Administracion Plblica Federal o en el Distrito Federal *

Por tanto, el solo hecho de desemperiar un empleo, carge o comusion en los érganos
del estado dz la calidad de servidor publico, ya sea que lo desemperie como resultado
de una eleccion, un nombramiento de caracter administrativo, un contrato laboral, y un

contrato civil de prestacion de servicios, o una designacién de cualquier otra
naturaleza.

En sentido positivo se manifiesta al respecto Guillermo Haro, cuande dice que “por lo
que hace a la introduccidn que hace la dltima reforma Constitucional del término
“servidor publico” éste nos parece correcto, ya que engloba en su totalidad a toda
persona que de una u otra forma desempefia un emplec, carge o comisién en la
Admunistracién Publica,  Incluyendo inclusive a los Representanies de Eleccion
Popular, miembros del Poder Judicial, etcétera. Este término uniformador nos ayuda

enormemente para referimos como mayor precision al universo de personas ligadas

al Estado”..*®

A partir de 1a idea de servidor publico y su delimitacidn en materia de sus obligaciones
y responsabilidades, se establecieron las bases para la diferenciacion de su calidad

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

impone el ejercicioc de la funcidn publica, cuyo contenido regula e Derecho
Administrative.

La organizacion del Estado Mexicano responde a un programa vigente por que recoge
las aspiracitones de la mayoria. La administracion es 1a herramienta con que el Estado

(36) Guillermo Harp, Cp Cit ,pag 2123

41



uenta para traducir en avances concretos el programa revolucionario, (0$ servidores
publicos son el fundamento de la administracion y, por lo tante, el elemento primordial

de la accién estatal.

* El hombre individual y socialmente considerado, es la finalidad definitiva de las
instituciones, por ello e servidor publico, como tal y como ciudadano, constituye ia

parte escencial del sector publico “ ¥,

Injustamente calumniado en muchas ocasiones, el modesto trabajador al servicio del
estado es el pilar de 1a marcha de la administracion. Muchas veces su presencia no se
nota, 1o que se nota es su ausencia; muchas veces se ignora su empefio en servir bien,
lo que se conoce es su deficiencia, casi siempre se regatea el aplauso a sus aciertos,

pero no se escatima la critica a sus errores.

En el servidor ptblico, el gobierno mexicano ha encontrade un sector identificado con
las aspiraciones reivindicatorias de las mayocrias nacionales, porque proviene de ellas.
S1 hay servidores corruptos, no son, ni con mucho la generalidad. La existencia de

algunos inmorales en la administracién no autoriza a totalizar irresponsablemente.

L.a mayoria, la abrumadora mayoria de sus técnicos, maestros, empleados vy
profesionales se conducen con rectitud y hacen de su labor satisfaccidn de un gobierno

que se precia de estar al servicio de los intereses mas legitimos del pais

A veces la baja productividad de la funcion publica es responsabilidad de quienes no
hemos sabido disefar procedimientes mas agiles y transparentes que aumenten fa
calidad de ta gestion publica. También es producto de un frecuente desperdicio de

nuestros valiosos recursos humanos.

{ 37 ) Bl Servidor Piblico y la Renovacidn Moral, Secretaria de ta Contraloria General de fa Federacion, pag $
México, 1984
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h) Estrategias Gubernamentales de Combate ala Corrupcion.

Combate a la corrupcion administrativa.

La corrupcion es un fendmeno que aqueja a todos los paises del mundo desarrollados

o en vias de desarrollo.

De igual forma afecta a todos los paises con plena independencia de su forma de
gobierno o régimen juridico.

Existe una preocupacién en todos los gobiernas por tratar de prevenir o combatir este
fendmeno; para lo cual observamos que periddicamente surgen campafias de
moralizacién piblica que incluyen un conjunto de medidas anticorrupcién, desde las de

caracter legislativo, judicial y hasta publicitarias

Actualmente vivimos los tiempos de transformacion y cambio en el contexto mundial.
Las naciones se replantean sus propios cbjetivos politicos, econdmicos y sociales; y en
consecuencia los Estados reorientan su ser y su que hacer. Hay una vertiginosa
evolucidn tecnoldgica 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 velecidad 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 Gtil y vigente, hoy es obsoleto.

En esta, que es la realidad de nuestros tiempos, la corrupcion como fendmeno mundial,
tiene multiples efectos para los gobiernos y sociedades de los paises; 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 et desvio 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 sociai

El problema plantea cruciales interrogantes a las naciones y a las ciencias soctales. La
respuesta a este desafio requiere de una perspectiva interdiciplinania en la que
participen los gobiernos, las organizaciones, los especialistas y la misma sociedad
civil. Requiere de un analisis cuidadoso y de un enfogue integral que nos lleve a
conocer con precision su magnitud, sus nuevas expresiones y sus relaciones
estructurales y requiere también, de decisiones valientes e imaginativas, de
innovacion, de organizacion, y de manera significativa de solidaridad y cooperacion
internacional.

En el marco de estas consideraciones generales del fenémeno de la corrupcién, se
centrarén éstas reflexiones en el ambito del poder publico, asi como en la estrategia

que particularmente el Gobiernoc Mexicano ha desarrollado para prevenirio vy
combatirlo.

Es indudable que hoy por hoy, la conduccion y el liderazgo gubernamental, su calidad,
su cportunidad, y sobre todo su fuerza moral es fundamental para orientar los procesos
de cambio; para dar certidumbre y confianza ciudadana a la ciudadania; y también para
generar, con el gjemplo, 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 funcion publica; combatir los
fenémenos delictivos inherentas; y afirmar el respeto a la norma legal como eje central
de todo acto de gobierno, es pues tarea circunstancial a la construccion de los estados
modernos. Porgue de lo contrario, estos se alejarian de su propia esencia; es decir de
los propodsitos de justicia, paz, seguridad, y bienestar que por mandato del pueblo
deben alcanzar.

Sin embargo, estamos convencidos, que no se podria avanzar en el encauzamiento y
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consolidacidn de una conducta superior v honesta de los servidores publicos, si se
considera el fendmeno de la corrupcién gubernamental como un hecho aislado,
privativo de este sector y geno al contexto general. Ha sido y sera necesario seguir
abordando su combate, en toda su perspectiva; considerando el peso de todos los
factores historicos, culturales, educativos, econdmicos y sociales que condicionan su

permanencia, su resistencia, asi como la aparicidon de nuevas y sofisticadas
expresiones y modalidades.

“ Es imprescindible por ello, fomentar paralelamente la salud moral en todos los demas
sectores ciudadanos; llamar a organismos e instituciones para que con participacion
responsable, se afirmen en las practicas empresariales, gremiales, comunitarias y
comunicativas, principios de conductas firmes y congruentes, que dignifiquen su

actividad, y por ende la de la saciedad misma.

Asimismo, hay que trabajar, para que desde el seno familiar, la escuela y centro de
trabajo, se induzca un intenso procese educative que exalte los valores esenciales; y
con ello se parta desde |la base misma de la estructura de los paises, para la formacion
de las conciencias ciudadanas.

De la misma forma, es actualmente obligado delimitar e acto de corrupcién no
exclusivamente asociado al dinero como elemento motivador de la transgresion a la
Ley; aunque esta es la manifestacion mas antigua y arraigada. También se corrompe a
cambio de poder o de status; o0 se atenta contra el interés de la sociedad, vy contra la
propia administracién publica — con los consecuentes efectos socioecondmicos -,

. T . . . - . . - . 38
cuando los servidores pablicos actian con ineficiencia, negligencia o arbitrariedad.”

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

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

{38} Vazquez Cano Luis, Subsecretano “A* Secretaria de la Contraloria General de ja Federacion, Combate a la

Corrupcion Admnistrativa, Estrategna Mexicana, V1 Conferencia internacienal Anticorrupeidn, Canctn México, 1893
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desarrollo, €l cambio y la estabilidad social. Y de afirmar una cultura nacional donde
todos cumplamos el papel gque nos toca en la lucha contra la corrupcion. Debemos
entender que no basta la punicidon del corrupto, es condicion indispensable abatir
también la nefasta complicidad del corruptor.

México, en su consclidacion como Nacidn, ha asumido este desafio como uno de sus
principales anhelos. Nuestra historia juridico — politica tiene un capitulo vasto en la
conformacion de un Sistema Constitucional que regule las Responsabilidades Publicas.
Una de las primeras preocupaciones de los Gobiernos del México Independiente fue

lograr una auténtica moral social, lo que dio arraigo a una amplia legislacién sobre la
materia.

De manera significativa, a partir del siglo pasado, se buscé limitar la actuacién de los
servidores publicos, sujetandola a un régimen superior de cbligaciones, tendientes a

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

“ Esta es una lucha de los mexicancs, esencia misma de la Reforma del Estado
emprendida, y de la modernizacién que conlleva, del ejercicio del poder. Como la
sefiala nuestro Plan Nacional de Desarrollo. “La auténtica democracia no se manifiesta
solo en época de elecciones, sino que se construye todos los dias en el ejercicio

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

w

publicos, “el cumplimento escrupuloso de sus responsabilidades y claridad vy

transparencia en sus acciones’.

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

desarrollado hacia cuatro lineas de accidn fundamentales.

La primera, referente al fortalecmiento del Sistema Constitucional de

Responsabilidades Piblicas, porque era imperativo adaptarlo a los nueves 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 socledad mexicana, en continua eveolucidn, demanda de una

autoridad cada vez mas eficaz, capaz y honesta.

Agqui se inscriben las reformas a la Ley Federal de Responsablidades de los
Servidores Publicos, promovidas por el Ejecutivo Federal, y aprobadas por el
Honorable Congresc de la Union Siendo la Ultma del 21 de juiio de 1992, la que
sienta precedentes excepcionales para que este Codigo Etico de Conducta, se afirme
como una solida directriz de comportamiento legal, honrado, leal, imparcial y eficiente
de los servidores publicos.

El perfeccionamiento de este Codigo, representa para México un avance extraordinario
en la lucha contra la comrupcion. Hoy no solamente estdn normados aspectos tan
importantes como son las obligaciones vy las prohibiciones de los servidores publicos;
los procedimientos en materia de juicio politico, las sanciones aplicables; la atencidn
de ias quejas y denuncias ciudadanas sobre el comportamiento plblico, y el registro v
el control de la situacion patnimonial de guienes ejercen funciones de mando y otras
criticas de trato con el publico.

Ahora, se ha establecido un nuevo principioc de responsabilidad que hace que los
mandos directivas respondan ne sélo a la legalidad y transparencia de sus actos, sino
también de los del personal bajo su dependencia. También se cerrd cualquier camino
para guien ocupa un cargo publico, utilice su posicion o influencia para obtener
beneficios derivados de contratos para la prestacion de bienes y servicios al gobierno;
de la misma forma, se reforzd y amplié la facultad sancionadora de la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, y la severidad de las penas administrativas,
para castigar las faltas graves y evitar que quién ha incurrido en ellas, pueda

reincorporarse al servicio publico ” **

(39) Ibidem
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Es de destacarse que, complementariamente, la eficacia de este Codigo de Conducta,
se refuerza con la aplicacion de sanciones de caracter penal a cargo de los Tribunales
Mexicanos, cuando la conducta ilicita de los servidores publicos, ha incurrido en los
delitos que prevé el Cédigo Penal Mexicano. Para ello, el Organo de Control interno
del Ejecutivc Federal y la Procuraduria General de la Replblica, tienen establecidos
mecanismos de coordinacion, que permiten a ambas instancias actuar con toda
oportunidad, de acuerde a la naturaleza de 1a falta cometida.

“ En la segunda linea de accién se suman los esfuerzos que el Ejecutivo Federal

Mexicano lleva a cabo para reestructurar y consclidar el referido Sistema Nacional de
Control y Evaluacion Gubernamental.

Este, en la actualidad, constituye un instrumento por excelencia que da unidad,
coordinacion y vinculacion a las politicas y acciones de gobierno, para vigilar y verificar
la legalidad de los procesos de la Administracion Plblica; fiscalizar el uso adecuado de
los recursos y bienes de la nacién; promover una actuacién honesta de los servidores

plblicos y evaluar e impulsar el mejoramiento de Ia gestién de la autoridad.

Su orientacion eminente preventiva, 1o perfila come un sistema moderno y efectivo; ya
gue acompafa, desde la planeacion de la misma, hasta su ejecucion y conclusion, a
los programas y acciones en los QOrganismos Gubernamentales, anticipando los

problemas y estableciendo oportunamente soluciones.

Aqui se implica un trabajo profundo y generalizado en todas las Dependencias y
Entidades del Sector PlUblico Paraestatal, de elevacion de |a eficiencia y preductividad
en los servicios plblicas, asi como el impulsc a su cambio estructural; 1o que se esta
logrando con la instrumentacidn del Programa General de Simplificacion
Administrativa. Esta es una accién de gran importancia, porque estamos convencidos
de que es precisamente la complejidad de las practicas, tramites y gestiones

ciudadanas, lo que abre la posibilidad del acto de corrupcion, sobre todo en las
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ventanillas de atencion al publico.

Agimismo, se apoya en un mecanismo depurado y de aplicacion cada vez mas
generalizado, de control patnmoenial de los servidores publicos. En México este camino
apuntala la confianza cludadana, al dar transparencia al desempefio no solo de los
funcionarios, sinc de agquelics que desarrollan funciones de seguridad publica y manejo
de fondos del Erarnc, gquienes tienen la obligacion de declarar penodica vy
fidedignamente, la situacion y evolucién de patrimenio y bienes, asi como las de sus
familiares directos La Ley prevé rigurosas sancicnes administrativas y penales para

quien incurre en el delito de enriguecimiento ilicito * *°

En cuanto & su funcién revisora vy fiscalizadora, el Sistema opera bajo un sistema
integrado y descentralizado que le permite incidir en un amplio ambito, dentro del
Sector Publico. Esto quiere decir que la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, hoy, Secretaria de Ceontraloria y Desarrollo Administrativo { SECODAM ),
no solo realiza selectiva y directamente programas de auditoria; sino que interactGa
con diversas instancias y organismos internos y externos al Sector Publico. Con los
Organos de Control Interno de las Dependencias y de las Entidades Publicas del
Sector Paraestatal y Federal, profesionistas interdisciplinarios y auditores externos
independientes, e instancias de control de los Gobiernos Autdnomos de las Entidades

Federativas de la Republica,

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 pais
pionero en recibir del Banco Mundial v del Banco Interamericano de Desarrollo, la
facultad para que el Organo de Control de! Ejecutivo Federal verifique y audite los
créditos otorgados por ambas instituciones financieras, para apoyar sus proyectos de
desarrollo,

{40) Ibidem
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Por lo que toca a la “ tercera linea de accidn estratégica, el esfuerzo de nuestro pais
en &l combate a ia corrupcién, ha adquirido una nueva dimensidn que surge de la
creciente participacién que hoy tiene la sociedad en las tareas publicas. Esta
corresponsabilidad es un signo caracteristico de la Reforma del Estado Mexicano, que
significa mayor colaboracién entre autoridad y poblacién, mayor intervencidon

ciudadana en ia toma de decisiones, en suma mayor democratizacion del poder

publico.” *'

De aqui surgid la Contraloria Social, vigorosa institucion de vigilancia ciudadana,
impulsada por el Ejecutive Federal Mexicano, que ha rescatado y encauzado las
costumbres ancestrales de nuestra cultura comunitaria. Asi el natural sentido critico de
la poblacién ahora se ha transformado en conciencia, disposicion y capacidad para
pronunciarse sobre el desempefio de los Organismos y los servidores publicos. Para
sefialar errores. Para denunciar conductas ilegales, y también, para aportar propuestas

y soluciones de mejoramiento de la accion ptblica.

En este esquema, cada ciudadano, cada usuario de los servidores publicos, cada
organismo profesional, cada organizacidon gremial, cada agrupacion social, constituye
un verdaderc auditor social atento al comportamiente de los servidores publico; y a
cualquier manifestacion de corrupcion; el control social se convierte asi en un nuevo
espacio de interaccion social que no sustituye, sino que amplia, completa y fortalece el
control formal que ejerce la SECODAM.

A medida que avanza la Contraloria Social, incorporando la participacién ciudadana en
ta fiscalizacién del trabajo gubernamental, se avanza también en la instauracion de un
nuevo proceso de educacion y formacidn de quienes ejercen la funcién publica y

gquienes son destinatarios de sus acciones,

(41} loidem
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En los primeros, porque han de someterse a un ejercicio permanente de revision de su
gue hacer; de mejoramiento de la rendicion de cuentas a que estan obligadas, y de
reafirmacion de una conducta ética y responsables En los segundos, porque al
intervenir en la cosa publica, lo han de ejercer con conccimiento de causa, con

informacion suficiente, y con juicio objetivo, para que su organizacion sea organizada y
constructiva.

En la SECODAM ha descansado la responsabilidad de instrumentar y consolidar la
Contraloria Social Mexicana; y fortalecer los mecanismos que los conforman; entre los
que destaco la Atencion Ciudadana.

El Gobierno Federal ha instrumentado diversas acciones y estrategias para prevenir y
combatir la corrupcion, algunas de ellas le ha correspondide a la SECOGEF hoy
SECODAM , en términos de sus facultades reglamentarias, ejercitar dichas acciones e
implantar las estrategias correspondientes, en lo personal cansidero que estas son tan
s6lo una parte de las que debiesen conformar un programa gubernamental
anticorrupcidn, creo que hasta ahora se ha olvidado que la lucha contra la corrupcién
debe residir en los programas de educacién de la nifiez y juventud, es decir, es en la
Secretaria de Educacién Publica en dende recaeria |a totalidad de las acciones de

prevencion. Algunos de los lineamientos desarrollados por la SECODAM, son:
. Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania
. Médulos y Brigadas de Atencién Ciudadana

. Sistema de Atencién Telefénica a la Ciudadania (Sactel)

. Programa Paisano
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Programa de Combate a la Corrupcion y Mejoramiento de los Servicios
Piblicos.

' Usuario Simulado

' Sistema Electréonico de Contrataciones Gubernamentales, COMPRANET

. Responsabilidades de los Servidores Pablicos
» Control Patrimonial
. Verificacion de Responsabilidades Administrativas

En la “ cuarta linea de accién se enmarca el reforzamiento de la coordinacion y
complementariedad de las acciones del Organo de Control del Poder Ejecutivo
Federal que es la SECODAM, con la entonces Contaduria Mayor de Haclenda, ahora
Auditoria Superior de la Federacion, que es el Organo Superior de Fiscalizacién del

Poder Legislativo.

Ambos érganos en el ambito de sus competencias, responden al propésito
constitucional, de que los recursos publicos 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 gestion, verificando su legalidad y aplicando en su caso las
sancicnes admintstrativas que proceden; y el del Legislativo conociendo al término de
los ejercicios, los resultados de la Administracion Financiera Federal, comprobando si
se ha ajustado a los criterios sefalados por el presupuesto, y el cumplimiento de los

objetivas contenides en los programas
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\si, al control institucional, ampiliado y fortalecido con la participacién organizada de la
audadania, mediante ia Contraloria Social, se suma la vigilancia del H Congreso de
a Union, consclidando un amplio frente comin de profunda inspiracion demaocratica,

:n defensa de la honestidad y la legalidad en el quehacer ptiblico ™ **

¢ finalmente, el recién Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la
Jorrupcion que en la presente administracién suscribieron ef Titular del Ejecutivo
“ederal, el Secretario de la SECODAM, asi como diversas organizaciones e
nstituciones en nuestro pais a traves de sus representantes, cuyos COMPromisos que

3sumiran, son los sigutentes:

RIMERO.- A CARGO DEL GOBIERNO FEDERAL

1. Mejorar los sistemas y practicas administrativas para prevenir y combatir los actos
la corrupcién

2. Hacer transparente la informacién de la gestion publica, poniéndola a disposicion de

a sociedad en forma clara y permanente;

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

SorTupcion;

4. Perfeccionar los sistemas instrumentos para la captacion y atencidn de quejas,

Jenuncias y sugerencias;

5. Establecer o reforzar los mecanismos que se requieran para las organizaciones e
nstituciones firmantes, la sociedad en su conjunto, cualguier persona y 10s servicios

plblicos, que ademas de mejorar su calidad, eviten la corrupcion;

42) Ihidem
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. Ofrecer diversas opciones y faciidades para la realizacién de tranutes vy la

restacidn de los servicios publicos, que ademas de mejorar su calidad, eviten la

OFrUPCION:;

. Promover la desregulacion, asi como las adecuaciones legales que se requieran
ara agilizar y hacer mas eficientes las acciones para combatir la corrupcidn y evitar la

mpunidad;

. Establecer mecanismos de induccién y divulgacién de principios éticos dentro de 1a
\dministracion Pdblica Federal, asi como e la sociedad, para la revalorizacion y

espeto del servicio y del servidor ptblico;

). Promover |a incorporacion en los programas de estudio y fomentar dentro de |a
sociedad, una cultura ética orientada a inculcar principios y valores fundamentales
vara formar ciudadanos que respeten las leyes y rechacen cualguier acto de

orrupcion, y

10. Impulsar mecanismos que permitan incrementar la participacion y vigilancia s de la

sociedad en el quehacer gubernamental en todos los niveles

SEGUNDO.- A CARGO DE LAS ORGANIZACIONES E INSTITUCIONES:

1.- No participar en, ni propiciar actos de corrupcion en sus tramites ante el gobierno,

antre ellas mismas y can sus propios agremiados y asociadoes;
2.- Denunciar los actos de corrupcion a los que se enfrentes al realizar sus framites

ante el gobierno Federal y vigilar la honesta actuacion de sus propios agremiados y

as0ciados;

3.- Colaborar en los programas y divulgacion de las acciones establecidas para
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ombatir la corrupcion, y

L~ Fomentar en sus agremiados y asociados, en sus famihias, en sus ¢entros de trabajo

en sus comunidad, una cultura ética que rechace la corrupcion

'ERCEROQ.- CONJUNTQS

.- Colaborar, en sus respectivos ambitos de competencia o de accion, en ¢l combate a
8 corrupcion ¥ en la transparencia de la gestién publica, asumiende las

esponsabilidad y cumpliendo las obligaciones que a cada uno corresponda,

2 -Promover el reconocimiento a conductas sobresalientes de los ciudadanos o de los

ervidores ptiblicos, en apoyo al combate a la corrupcion o a evitar la impunidad, y

. Analizar y, en su caso, suscribir acuerdos sectoriales en ambitos especificos en el

servicio pablico.

0 antes explicado, constituye el resultado de un farge proceso de construccidn y
naduracion en el Ambito de la Administracion Publica Mexicana, del que puede
oncluirse la impertancia gue para nuestro pais significa el combate a la corrupcion
administrativa, actividad que hoy por hoy es consustancial gl proceso de modernizacion

y desarrollo econdmico, politico v sccial de México.
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| Politicas de Prevencion o Punicion.

‘odas las estrategias gubernamentales de combate a la corrupcién, necesariamente
istaran orientadas por determinadas politicas que se manifiestan en dos grandes

ertientes: la preventiva y la punitiva.

.as politicas de prevencién, e todo caso deberan inhibir las manifestaciones de todo
po de practica corrupta. Si la practica corrupta constituye social, entonces las politicas
lubernamentaies en materia de prevencion tenderan a rescatar y fortalecer los valores

sticos de una sociedad determinada.

2} vehiculo idonec de las politicas de prevencion, estan en la educacion de la nifiez y

le la juventud.

>on relacion a tas politicas punitivas, éstas tendran que orientarse a ser eficaces las
wormas juridicas en esta materia, lo cual también resuita de suye importante, toda vez

jue éstas constituyen una clara sefial de los gebiernos de combatir la impunidad

uestra actual Constitucion, emana del constituyente de 1917, recoge el mismo
&gimen de respensabilidad que habia en la Constitucién del 57, y con base en el cual
e promulgd en el afio de 1940 la “Ley de Responsabilidades de los Funcionarios vy
~mpleados de la Federacién del Distrito Federal, Territorios Federales y los Altos
-uncionarios de los Estados”. El Presidente Cardenas, generalmente recordado por la
xpropiacion petrolera y por su vocacion de servicio a su pueblo, expide la ley,
onfirmando la grandeza de su pensamiento y obra, preccupado por los que se
jediquen al servicio plblico sean honestos, como indica |a exposicion de motivos de la
itada ley, en donde se menciona que: "E! ciudadano sea escogido para desempefiar
ina funcion publica, debe comprobar por medio de su comportamiento, que posee
quellas cualidades que en él fueron supuestas para hacerle merecedor de tal

nvestidura, constituyéndose en un ejemplo constante de virtudes civicas como medio,
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2| mas propicio, para fincar un sélido concepto de responsabilidad y de adhesidon por

arte del pueblo”

~on estos  antecedentes, lo Unico que se quiere destacar, es la preccupacion
ermanente en los lideres mas valiosos de esta nacidn por vigilar el servicio pdblico y
ombatir la corrupcién. Es decir, la idea de lucha y combate arranca desde que somos
vais independiente, aungue la corrupcién arranque de época atras de nuestra

ndependencia.

~stos antecedentes de hace mas de 100 afios indican que es posible y que ya se
lieron generaciones que tuvieron épocas quiza mas dificiles, pero que se logrd
jobernar con honestidad e integridad personal, destinando lo mejor de sus

~apacidades al servicio pdblico.

Ahora bien, al entrar nuestro pais de lleno a ser potencia petrolera y ser considerados
dentro del concierto econdmico mundial, utilizamos un modelo econdémico de
“recimiento que a la postre resultd negativo y que ha provocado gran parte de la crisis
que estamos viviendo actualmente y cuyos costos apenas los estamos certificando, no
s0lo en dinero, sino también y seguramente lo méas importante, desde el punto de vista

social.

Uno de los aspectos mas negativos que se dio fue el crecimiento de la corrupcion a
niveles nunca vistos en nuestro pais, pues hay que aclarar, como lo hemos indicado
antes, que si bien la corrupcidn existe y ha existido en nuestro pais y o mismo que en
el resto del mundo, sobre todo en épocas de crisis y en sistemas donde uno de los
valores principales a tutelar es el lucro y no el hombre, este fenémeno no habia llegado

a las magnitudes a que se llego.

{ 43) Armienta Calderon Gonzalg, Servidores PUblicos y sus Nuevas Responsabilidades, Instituto Nacional de
Administracidn Plbhca, México 1584 pag 17
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-ste crecimiento de la corrupcién se vio también influenciado por la perniciosa
ntervencion de las compafilas multinacionales, que pretendian obtener rapidos
1egoCIOs en un pais gue al conirario de ellos crecia econdmicamente come fa espuma.
-as caravanas de comerclantes de todas las nacionalidades que ofrecian lo que fuera
{ @ quien fuera por obtener un pedido, fueron un espectéculo que quizéd merezeca la

2dicién de un libro o de una pelicula

Jn pais como el nuestro, con un sector piblico tan poderoso y diversificado, con un
Wmero importante de empresas o entidades, que representan el primer constructor de
>bra y el mayor comprador de cualquier producto, desde lapices hasta turbinas. Un
servicio publico de mas de millon y medic de trabajadores con sistemas administrativos
je control obsoletos, farragosos y muchas veces indtiles, que mas que prevenir la
sorrupcion la fomentan, provocd que tuviéramos el colapso que hemos vivido, v el
‘amoso crecimiento como espuma que tuvimos desaparecié también como la propia

35pUMa.

Como la lucha contra la corrupcidon muchas veces se utiliza exclusivamente como
yandera de campanas, no $0lo en México sino en muchos paises, incluidos los Estado
Unidos de América, hubo necesidad de crear un programa que permitiera darle
sontenido, fuerza y realidad a este compromiso y que en el pasado se denomind
orograma de “Renovacion Meral de la Sociedad”, sobre el cual se empez6é a trabajar en

diversas areas.

Como todos sabemos uno de los grandes riesgos es que tradicionalmente en épocas
de crisis se utiliza la lucha contra la corrupcion como tema importante para calmar las
peticiones del pueblo, sobre todo en otros aspectos mas dificiles como son el

scondmico y el social.,

* Desde un principio se traté de que no sucediera o que dice Michael Reismann en su
popular libro "Remedios contra la Corrupcidn®, de que existen en la lucha contra la
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sorrupcion un "Cddigo Mitico™, gue se menciona y nunca se cumple vy un “Codigo
*ractico”, que no se menciona, que es un poco mas liberal y que siempre se cumple.

e intenta que sélo haya un codigo y es el que marcan las leyes correspondientes.

Fambién desde un principio, se sabia, y se sigue sosteniendo que la lucha contra la
sorrupeion que se estd dando actuaimente en nuestro pais, no es una cuestion
:sporadica, sino un combate permanente que ayudara a salir de la crisis de confianza
el pueblo en sus gobernantes. Esta lucha, esta tarea permanente y que podriamos
Jecir en muchos casos frustrante y agobiante, permitira si es bien realizada, en el largo
dlazo, que culmine en el éxito y que exista una nueva generacion de servidores
ublicos honrados y eficaces en donde la corrupcion, en cualguiera de sus formas, se

reré rechazada y sobre todo sensiblemente eliminada.” *

=] actual régimen no ha buscado “chivos expiatorios’ o victimas propicias, pues lo
anterior ha sido lo comun en muchas campanas, tanto en México como en el extranjero;
25 decir, no se trata de pan y circo. Este pais y su pueblo habian llegado a un limite en
jonde el haber planteado una solucidn asi hubiera causado un caos social

nimaginable. Las experiencias del pasado asi lo indicaban.

E| entonces presidente De la Madrid fue muy consciente de elio y por eso tuvo especial
suidado en planear este programa, que fue uno de los pilares de su gobierno, tomando
2n cuenta el riesgo que llevaba, pues era fundamental que se tuviera éxito en &1, pues

de lo contraric seria un rudo golpe para la confianza del pueblo,

Para ello y en ei tema de la corrupcidn como &n todos fos demds, es necesario hablarle

al pueblo con la verdad y no aplicar la maxima de Sécrates, cuando eéxpresa que’

44) Cfr Del Val Blanco, Ennique Prevencidn de la Corrupeidn en el Sector Piblico, un Enfogue Internacional
instituto Nacional de la Admunistracidn Publica Méxice 1993 Pags 36 a 43
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“Nuestros gobernantes encontrardn que es necesaria una dosis considerable de
‘alsedad y engafio parz el bienestar de sus subditos”. Creemos que, muy por el

sontrario, es necesarnio una total dosis de verdad para que el sisterna pueda sobrevivir.

' El programa de renovacion moral significd que el derecho, sintesis de la moral sacial,
debe reflejar en las normas juridicas fundamentales su mas diafana expresion dentro
del servicio publico Por tal motivo, es obligacion permanente de los gobernantes poner
2l ejemplo republicano y democratico en la conduccidn del pais. A la vez, es unreto de
lodos los mexicanos, ya el entonces Presidente de la Republica lo expresaba: “El
pueble mexicano es profundamente moral y me exige que persiga toda forma de

corrupcion. Asi lo haré gobernaré con el gjemplo”.*®

Para lograr pener en marcha el programa de renovacién moral y combatir la corrupcién,
se precisaron varias acciones en diversos campos. La primera de ellas se refiere a los
cambios juridicos necesarios que permitieran al gobierno tener las herramientas, los
instrumentos necesarios para poeder actuar en todos los ambitas de la vida nacional. En
atencion a lo anterior, el entonces Presidente de la Republica envié al Congreso de la
Unién 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 afo.

Entre las acciones mas importantes en materia legislativa, cabe destacar las

siguientes

A. Se modifico el Titulo IV Constitucional par adecuarlo a la situacidn real del pais y
permitir que su normatividad estuviera en congruencia con las exigencias sociales.
Este nuevo titulo permitid Ia estructuracidon de un nuevo orden juridico para el
servicio plblico, estableciendo con claridad las responsabilidades politicas,

penales y administrativas gue son obligaciones comunes a todo servidor pablico.

{ 45) Zornlla Martinez Pedro G Servidores PUblicos y sus Nuevas Responsabitidades, {nstituto Nacional de
Administracion Putlica, México 1984 pag 63
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B. Se promulgd una nueva Ley Federal de Responsabiidades de los Servidores
Pdblicos, que es rsglamentaria del Titulo IV Constitucional, que define las
responsabilidades politicas y crea, por primera vez en nuestro pais, un cédige de
conducta o de obligaciones, gue se podria equiparar al coddigo de ética que tienen

los norteamericanos, y gue son las responsabilidades administrativas de los
servidores piblicos.

Esta ley se maoderniza mediante una via expedita para le prevencion y sancion de
tos ilicitos haciendo que el cometerlos no sea un negocio coma en ¢l pasado,
Asimismo, esta ley contiene una nueva estructura acerca de la declaracion de
situacion patrimonial, que la considero una importante herramienta que permitira
investigar y descubrir el enriguecimiento ilicito, una de las lacras mas lacerantes en
nuestro pais en el servicio publico. Regula, a su vez, la inveterada costumbre de

aceptar y pedir regalos por parte de los servidores publicos.

C. Dentro del contexto de combate a la corrupcién, la madificacion del articulo 134
constitucional, que obliga a someter a concurso toda adquisicion, obra publica y
contratacion de servicios de bienes inmuebles, con el obieto de darles normatividad

homogenea y transparencia a !as operaciones de las dependencias y entidades de
la administracion plblica federal.

Este articulo es basico, pues siendo el Estado el principal comprador y constructor,
mucha de la corrupcidn existente se encuentra ahi, en las compras y en la
construccién.

D. Habiende modificado los términos constitucionales y creada una nueva L ey Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, era necesario hacer modificaciones
a la legislacion penal federal y del Distritc Federal, pues en materia de
responsabilidades habia sido definida desde hace mas de medio siglo v ya no se
adecuaba a la actualidad de nuestro pais
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Se definteron nuevos tipos penales que tiene como finalidad preverwr vy castigar la
delincuencia que afecta al patrimonio del pueblo por parte de quienes debieron
administrarlo con cuidado Asi mismo, se tratd de desalentar la corfupcion, sus
obligaciones y la obediencia at "Cédigo de Conducta” fuera mas promisorio y
satisfactorio que su incumplimiento

En ese sentido, ios nuevos tipos delictivos cregdos permitieron abarcar la gama de

iticitos que se podrian cometer por parte de los servidores publicos actualimente.

Una de las principales innovaciones que contiene el ¢ddigo penal es que la sancion es
proporcional, ademas de gue existe la posibilidad de que el servidor publico encausado

pague hasta &l triple del dafic causado o beneficio obtenido.

Asimismo, se elevd la sancidn penal corporal como una sefial para desalentar e actuar
ilicitamente.

En la medida en que lo importante es el lucro, y |a moral esté supeditada a la economia

y en tal sentide actia la sociedad, s muy dificil hablar de una moral que pueda ser
comun a todos fos individuos.

Es por eso que resultd fundamental la puesta en accién del programa mexicano *
Renovacion Moral de fa Sociedad " por parte del Gobiernc Federal El sentido del
programa fue sentar tas bases juridicas de un orden mas acorde con la realidad, pero

silempre tomando en cuenta que la moral no se puede legisiar. « *°

Se ha afirmade que las medidas preventivas de la cormupcion que mas éxito prometen
residen en la educacién moral del individuo y en la promocién de actitudes éticas en el

servicio publico.

(46) Cfr Del Val Blanco, Enrique Prevencidn de ta Corrupcion en el Sectar Pablice, un Enfoque Internacional
Instituto Nacional de ta Administracidon Publica México 1993 Pags 36 a 43
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Jebemos precisar que, una cosa muy distinta es ensefiar matematicas a un nifio y otra
msefarle valores morales, el nifio aprende a sumar y a restar y es mas facil que
sntienda que el ndmerc no existe en fa naturaleza, que se trata de un concepto
elacional de las cosas empiricas o irreales, es decir, aprende su utildad, pero no
sucede o mismo cuando se le trata de ensefar que es malo mentir o que no debe
‘obar. El mifio repite lo que los padres y el maestro le dicen, pero no es facil que capte

a utilidad del mensaje moral, y esto es tan dificil para los nifios como para los adultos.

=stas son sole algunas interrogantes entre una multitud de cuestiones pedagégicas,
ooliticas, juridicas y hasta de caracter linglistico que provocan perplejidad en el campo

Je la ética y en el de la desjustificacion moral de las acciones.

Esta problematica adquiers un esencial significado cuando es ef estado el que asume
2| discurso ético para justificar el contenido de su legislacion, sus politicas, o en el caso
concreto |a existencia de programas gubernamentales de combate a la corrupcién, en
el que algunas veces no siempre es facil entender la justificacion moral de sus
acciones y sus verdaderos fines.

Los estados enfrentan §a prevencién y el combate de la corrupeidn a través de la ley,
sin embargo, una legisfacidn por severa que sea no garantiza buenos resultados sino
se atienden ofros aspectos de “lege ferenda” involucrados en ésta y que condicionan
su eficacia normativa, ademas, si convenimas que la ley es necesaria, ella misma no
es condicion necesaria y suficiente para fortalecer la moral de los servidores publicos
sino se atienden ciertas condiciones basicas que hagan que los destinatarios de la
norma acepten como ntrinsecamente valido el contenido de ésta. La obediencia a la
ley no puede explicarse solo por temor a la sancion, este dato externo juridicamente
relevante, no es suficiente para sostener la existencia de una actitud de aceptacion
moral de un deber formal, si asi fuese el cumplimiento de la ley seria solo un problema
de policia, se requiere que a motivacion interna del individuo que obedece 1a norma

radigue en que esta la ha reconocido y aceptada como valida moralmente,
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Santo Tomas pensaba que la ley humana no debia prohibir todos los vicios, porgue
le ellos se abstenia el hombre virtuoso ; que |a ley solo debia prehibir los mas graves,
le los cuales era mas posible que la mayor parte de los hombres se abstuviera, esta
dea clave del intuicionismo moral ilustra la importancia que tiene el que el individuo
1aga suya de manera voluntaria y espontanea el cumplimiento del deber juridico ai

nargen de cualquier consideracion coactiva

s necesario que a nivel de politica legislativa se cuente con un buen diagnostico del
yrado de aceptacién de una legislacién dada o por emitirse, lo cual puede proporcionar
ndicadores del grado de eficacia normativa que la misma tendrd, de la consolidacion
je valores y del desaliento de practicas consideradas dentro de un determinade marco

axioldgico como nocivas

Jn ejemplo paraddjico y desconcertante lo podemos encontrar en la mayoria de los
vaises de America latina, en la que los cuerpos policiacos estan mal pagados lo que
os hace mas vulnerables a la corrupcion, entre la que destaca la practica “la mordida®,
que s 1a entrega de dadivas a cambio de comprar una ventaja que concede el agente
voliciaco.  Si con el propdsito de combatir esta practica se emitiera solamente una
egislacién que la castigara con severidad sin contemplar otros factores causales,
curiosamente la misma legislacion debilitaria moralmente a los cuerpos policiacos, al
fomentar en ellos sentimientos de resistencia a la ley, al percibiria como aigo injusto,
fortaleciendo las actitudes de justificacion a su desobediencia y en consecuencia de

complicidad de clase.

Un servidor publico mal pagado y con enorme responsabilidad o gran poder, es
probable que subjetivamente visualice la practica de la corrupcion como una necesidad
de subsistencia y esto no generara en él, actitud alguna de rechazo o desaprobacion
moral, es mas, pudiera legar a pensar que la corrupcion forma de una manera implicita
una parte de su rol publico, ademas, la exigencia de un desempefio honesto a cambio
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e un sueldo precario no es racional y moralmente una posicidn claramente justificable
ara el estado, un modelo de politica jegislativa que decidiera combatir integraimente
+ mordida en las policias, eventualmente pedria implicar un aumeénto de sueldes
levando |a pariida presupuestal correspondiente via cobro de impuestos o distrayendo
2cursos d otros programas, esta decision podria contribuir en generar impactos no
eseados en una economia maltrecha como inflacién o  sobrecalentamiento del
istema fiscal De esta manera, por costos de oportunidad se podria considerar mas
onveniente tolerar una situacion asi y dejar que fueran las relaciones de mercado
ntre autoridad v cliente las que fijaran el monto de la “ mordida “, constituyéndose
sta secretamente en un complemento extrapresupuestal del ingreso publice y del
ueldo del policia.

a formacion meoral del individuo no puede ser medio para ofro fin, es en si misma fin,
sta idea inicial tiene que ser el paradigma que guie la actividad legislativa del estado
n su lucha contra |a corrupcidn, esta perspectiva abre la posibilidad de una mayor
nduccion de los valores morales en la funcion plblica, si se complementan con otras
icciones subsidiarias que en conunta establezcan condiciones materiales propicias
vara fortalecer los sentimientos individuales de repudio y desaprobacién para aguellas
onductas que implican violacién a las obligaciones de un cédigo de conducta, en
londe los sentimientos y juicios morales de los servidores publicos, pueden a su vez
lesempenar y constituirse en un fendmeno ideolégico que representa una forma
ocialmente aceptada de ver el derecho y a fa funcién publica y que esta se perciba
omo una actividad digna por que asi ha sido aceptada internamente por os propios
servidores publicos.

.as acciones subsidiarias deben orientarse a mejorar integralmente las condiciones del
sector publice, con medidas tales como el establecimiento del servicio civil de carrera,
in salario remunerador, un auténtico régimen de prestaciones (aborales, estabilidad en
l empleo, capacitacién y ofras acciones gue contribuyan a crear las condiciones
nateriales adecuadas que permitan la formacion moral de los cuadros de la burocracia,
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» este antecedenie no seria posible inducir valores morales en individucs
satisfechos 0 que no participan de la ideologia que concibe e la funcion publica como

ia actividad digna reconocida individual v sociaimente como un fin en si misma

1 México se han lograde avances sustantivos en algunas materias, figuras como el
xpotismo y conflicto de intereses que adicionalmente se practicaban a ta luz dei dia
tualmente se han reducido considerablemente y ne sélo debido a la existencia de
"a legislacion prohibitiva, sino méas al efecto de la practica de ciertos valores morales
Je han inducido juicio de reproche y desaprobacion en la moral individual de los
ervidores pulblicos. Una prueba de esto lo tenemos en el caso del nepotismo, que
omo hecho objetivo ha dejado de ser una costumbre en fa vida administrativa
exicana y su reduccidn no tiene relacidn con el niimero de sanciones impuestas por

ste concepto las que resultan insignificantes “*7.

in conclusion, la formacién moral de la burccracia como método preventivo de |a
;orrupcion, requiere que a nivel de politica legislativa se adopte un marco axiolégico
nuy bien definido que enfoque integralmente los factores causales que inciden en la
Jistorsion de la funcion pablica y que se desarrollen acciones encaminadas a mejorar
as condiciones del servicio publico, y s&lo a partir de este presupuesto se puede
nducir, al margen de los codiges formales, cédigo éticos de conducta, que lleven a
jespertar en los servidores publicos juicios de reproche moral & todas aquellas

zonductas contrarias a las prescritas juridica y moraimente

{ 47 ) Gallardo ge Ja Peda Frantisco, La formacion moral como requisito indispensable para prevenir la corrupcion,
Asesor Juridico del Subsecretano "A” Secretarla de la Contralorfa Generat de la Federacion México, Vi
Conferencia Internacional Antcerrupaién, Cancin, México, 1993
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-APITULO Il. NOCIONES HISTORICAS

) Como Surge el Servicio Publico

debemos precisar en primer lugar los vocablos servicios pablicos desde el punto de
ista gramatical. Pablico del latin publicus significa notorio, patente, manifiesto,
otestad, jurisdiccidn y autoridad para hacer una cosa, contrapuesto a privado,
erteneciente a todo el pueblo, administracion comdn del pueblo o ciudad, conjunto de
ersonas que participan en unas mismas aficiones o preferencias o concurren a
leterminado lugar. Servicio del latin sirvitium accion y efecto de servir.*

sramaticalmente el uso de los vocablos, en términos muy generales, encuadra en el
oncepto modernc de servicio publico o como gjustadamente expresa Villegas
3asalvilbaso: De los dos elementos de la locucién el de naturaleza sustantiva—servicio-
ene una acepcion determinada: ejercer una funcidén, cumplir un fin, satisfacer una
iecesidad; en cambio, el de naturaleza adjetiva - plblico -, es indeterminado por
uanto ese servicio puede ser referido a la persona publica que lo realiza o el

eneficiario o usuario del mismo, esto es, servicio del publico o para el publico ” .*°

Jno de los conceptos o instituciones mas discutidos y menos precisos en sus perfiles y
n su determinacion material y objetiva es el servicio publico; nace y se desenvuelve
n el ambiente juridico doctrinal francés, dentro de cual llena una orientacién y una
ecesidad muy peculiar de la organizacion del Estado Francés, la escisién clara entre la
ompetencia del tribunal administrativo y el tribunal jurisdiccional. Su evolucion, es en la
joctrina, muy caracteristica, lo que originalmente se consideré servicio publico,
osteriormente dejé de serlo y nuevos contenidos fueron ocupando el vaso de cristal de
0s vocablos * servicio publico”, sin que los autores se hayan puesto de acuerdo en
aquello gue con esas palabras quieren significar e inclusive, a pesar de la poca edad y

48 } Real Academia de la Lengua Espafiota, Diccionano de la lengua Espafiola, 16" ed , Madrid , 1547
49 } Villegas Basalvilbaso Benjamin, Dereche Agmunmistrative, Tome |1, Insttuciones Fundamentales Tipografia
£ditora Argentina, Buenos Arres, 1951, pag 5
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oderoso desarrolfo de concepto, encontramos ya muy serios estudios acerca de la
risis de la nocidn del servicio publico en Francia, pais de origen.

U origen lo tenemos en Francia, donde aparecid como ur criterio de interpretacion de
3s autoridades administrativas de las judiciales — regla fundamental en el Derecho
Ublico Francés-, consagrada esencialmente en la Ley de 16-24 de agosto de 1790, vy
n el decreto de 16 Fructidor afio lll, que prohibia a los tribunales judiciales el

onocimiento de litigios administrativos.

sfa prohibicion, afirma De carail, hecha a los fribunales civiles, de conocer de los
suntos de fa administracion, condujo a admitir [a existencia de una jurisdiccion
estinada a juzgar las diferencias administrativas. 5

\si, fue en funcion de la separacién de las jurisdicciones administrativa y judicial que se
labord todo un sistema doctrinal sobre la base del concepte de servicio publico, para
jue la pnimera conociera de las controversias que surgieran en relacién a la actividad
le la Administracién Publica. A mediados del siglo XiX, 1a regla de la separacion de
cderes era interpretada en el sentido de prohibir absolutamente a los tribunales

Jdiciales conocer de cualquier material del contencioso administrativo.

n esas condiciones, tenemos que de una interpretacion jurisprudencial destinada a
esolver conflictos de competencia, derivd la nocidn, sin que los propios tribunales

ranceses tuvieran la intencion de determinar el concepto de servicio publico.
8 nocion de servicio publico, en consecuencia, tiene un ongen inspiradoe,
undamentalmente, en la jurisprudencia de los tribunales administrativas franceses,

omentada y desarrollada por la doctrina de ese pais.

o obstante |o anterior, no hay un criterio unitario sobre la existencia de esta nocidén v,

50 ) Miguel Acosta Romero, Teorfa General de Derecho Admimistrahivo, Editonal Porraa, 1981, pag 444
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desde luego, la legislacion francesa no parece dar una definicién del servicio publico

Los parametros bajo los gue se analiza esta idea, son: a) cumplimiento de una misién
de interés general, b) en condiciones exorbitantes del Derecho Comun; y ¢) bajo la
autoridad y control de una colectividad pulblica. También parece ser un elemento del

concepto francés, el que los servicios publicos se someten a un régimen de Derecho
Piblico.

Sin embrago, la nocion de servicio publico ha trascendido al &mbito de ese pais y se ha

desarroliado ¢on gran vigor, sobre todo, en los paises de tradicién juridica latina.

En México. La nocién de servicio publico, ha sido desarrollada por los tratadistas de
Derecho Administrativo, a cuya vanguardia estd el doctor Gabino Fraga vy,
posteriormente, Andrés Serra Rojas y Jorge Ofivera Toro. En otros Paises
latinoamericanos, puede wverse la aportacion tetrica, de autores como Benjamin
Villegas vy Agustin A. Gordillo, en Argentina; y la obra , muy importante, de Enrique
Sayagués Laso, en Uruguay

Andlisis de las teorias sobre el Servicio Ptiblico.

Sentado el antecedente, que no obedecid propiamente a plasmar, en normas juridicas,
una realidad objetiva de la vida social, ni fue un reflejo de necesidades que se hubieran
impuesto al juez, o al legislador, se tratara de analizar los diversos conceptos, que ha
dado la doctrina del servicio publico, desde luego admitiendo que “ no hay quiza,
nocion mas imprecisa que la relativa al servicio publico” %', y que las definiciones de
servicio publico por otra parte no pueden ser concordantes por cuanto estan sujetas a
conceptos segun los autores, de orden politico- juridico o politico-econdmico, 1o que

produce indefectiblemente Ia mayor dispardad de criterios” 52

{51} Villegas Basalvilbaso Op cit, pag.3
(52) Villegas Basalvitbaso Opct, pag 5
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Teorias acerca del servicio ptiblico. De Ia jectura de los puntos anteriores podemos
desprender la existencia de tres critenios definidos, conforme a los cuales se han
elaborado las distintas teorias que sin aceptacidn abscluta han descrito al servicio
publico, ellos son:

a) Criterio subjetivo u organico. Este criterio para distingurr al servicio publico atiende
a la persona que despliega la actividad: si esta es el estado o algunc de sus
organismaos, indudablemente nos encontramos ante un servicio pubhco.

Tal enfoque es tipico de la primera etapa de formacion del concepto, en la cual existia
una identificacion absoluta entre el érgano y la actividad.

Al respecto, Ledn Duguit, quien representa la posicion radical de este criterio, define al

estado como el “ conjunto de servicios publicos que prestan los gobernantes a la
sociedad. * ® Lo cual plantea que toda actividad estatal constituye en si un servicio
publico, opinién que ha sido ampliamente debatida y combatida, todz vez que la
actuacion administrativa del estado no se limita a los servicios publicos, por gjemplo,

cuando toma a su carga una empresa industrial o un teatro, realiza tareas de vigilancia.

Como ya se menciond, las tecrias que sustentaron este cniterio dejaron de tener

utilidad, al pasar a ser proporcionados ciertos servicios publicos por particulares;

b) Criteric material. Atiende a la naturaleza de la actividad, |a 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 satisfaccidn requiere de
la citada actividad, la cual en si misma constituye un servicio publico; por ejemplo, la
ensefianza publica, las telecomunicaciones, las redes publicas de distribucion de agua,

la energia eléctrica, la distribucién de gasoclina y de otros derivados del petrdleo, etc. >4

(53 ) Martinez Morales, Rafael Diccionano Juridico Harja, Derecho Administrative México 1986 Pags 131y 132
(54 ) Martinez Morales, Rafael Op Cit Pags 133y 134
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\cerca de esta particular, Gabino Fraga afirma gue: Se puede definir al servicio pdblico
~Ome una aciividad destinada a satisfacer una necesidad colectiva de caracter material,
=condmico o cultural, mediante prestaciones concretas e individualizadas, sujetas a un

-égimen juridico que les imponga adecuacién, regularidad y uniformidad. *°

—sta manera de concebrir al servicio plblico deviene la irrupcidn de personas distintas al

2stado en la prestacion, con lo que se abandona al criterio subjetivo u organico

Sin embargo, conforme a este nuevo criterio la definicién de servicio publico se
~omplicd todavia mas, ya que existe una amplia gama de opiniones respecto al ndmero
Je las necesidades colectivas que merecen ser satisfechas por un servicio publico y en
‘elacion con su naturaleza misma, es decir, si son o no necesidades colectivas.

En ese tenor Agustin Gordillo, afirma que “Con ese punto de partida, ¢l fin del servicio
publico es un elemento contingente v que no sirve para caracterizarlo en un plano
fedrico estable “. Ademas sostiene que: “algunos servicios ptblicos no atienden una
verdadera necesidad publica, sino que simplemente realizan actividades de utilidad
publica” %

¢} Criterio formal. Este criteno ha sido el més socorrido de los tres, ya que aun cuando
no complace a todos, por ser imitante en exceso, si aicanza una nota de infabilidad al
reconocer como servicio publico Unica y exclusivamente a los que |a ley les atribuye tal

caracter. Desde luego que es un enfoque muy préctico pere paco cientifico.

La diversidad de tareas a las que se les ha atribuido y se les sigue atribuyendo la
denominacion de servicios publicos, asi como la controversia respecto de la division del
derecho en plblico y privado ha impedido, a la fecha, la formulacion de un concepto

universalmente aceptado que pueda ser til para distinguir esa actividad administrativa,

(55) Fraga, Gabino Derecho Administrative Editonal Porriia  México 1996 28° Edicién. Pags 176y 177
(56 ) Auter citago Martinez Morales, Rafael Op Cit Pag 250
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determinar €l régimen juridico que le es aplicable y sefalar ios organismos 1donecs
oara su desempefio. Incluso, hay gquien sostiene, como Agustin Gordillo, * ia
mposibilidad 16gica de lograrlo en wirtud de enfrentarnos a actividades que no
somparten homogeneldad en cuanto a su naturaleza, sus fines o régimen y que por
anto no pueden ser conceptuados de fa misma manera.” ¥

Para los efectos del presente punto, reproducimos dos conceptos:

Servicio pablico es el servicio administrativo cuyo objeto consiste en facilitar de modo
egular y continuo (a cuantos carezcan de medios idéneos) la satisfaccion de una
necesidad colectiva individualmente sentida.

=l servicio publico, es una actividad técnica, directa o indirecta, de la administracion
piblica activa o auterizada a los particulares, que ha sido creada y controlada para
asegurar — de una manera permanente, regular, continua y sin propésitos de lucro -, la
satisfaccion de una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial
de derecho plblico. &

Para Duguit, el servicio publico es el fundamento esencial del Derecho Publico. * El
Estado no es una potencia que manda, una soberania, es una corporacion de servicios
plublicos organizados y controlados por 10s gobernantes. Se comprende bien ahora el
sentido y la aportacion de la transformacion profunda que se ha realizado del Derecho
Publico, ya que no es un conjunto de reglas que se aplican a una persona soberana. El
Derecho Pablico moderne se transforma en un conjunto de reglas que determina la
organizaciéon de los servicios publicos y aseguran su funcionamiente regular e
ininterrumpido, el fundamento del Derecho Plablico es la regla de organizacion y gestion

del servicio publico” *°

(57} Imdem Pags. 85y 86

(58) Vedel, Georges. Derecho Administrative Editonal Aguilar. Madnd, Espafa 1993 Pag 76

(59) Serra Rojas, Andrés Derecho Administrativo Editorial Porrda Torno | México, 1996 15° Edicién Pags, 114 y 115
(60) Acosta Romero, Op cit, pag 447
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Esta teoria, se ha criicado peorque confunde toda la actividad del Estado con los
criterios publicos.

Para Jéze, * la idea de servicic publico esta relacionada con el procedimiento de
prestacion y confunde el concepto del servicio publico con el del régmen juridico que 1o
regula, estima que el servicio publico se da en los casos en que para la satisfaccion de
una necesidad de interés general, los agentes puUblicos pueden recurrir a reglas de
Derecho Administrativo.

Adolfo Posada, concibe el servicio publico en relacion a la funcion administrativa que se
resuelve concretamente en servicios. La Administracion Publica es un sistema de
servicios caracterizado por el fin o los fines que se presten o se utilicen

Hay autores que niegan toda nocién de servicic publico, como Brthélemy * no
considero como un progreso doctrinal la afirmacion de que el elemento superior a teda
organizacion administrativa reside en la nocién de servicio publico. No hay una nocidn
de servicio publico, por que no hay una forma Unica de servicios piblicos, sino formas
muy variadas que implican profundas diferencias. Los servicios publicos estan

sometidos al derecho comin todas las veces que éste no haya sido derogado por
textos contrarios * 1

Si se condensan las ideas anteriores, se tiene que los caracteres, mas importantes del
servicio publico son:

1. Una actividad técnica, encaminada a una finalidad.

2. Esa finalidad es la satisfaccion de necesidades de interés general que regula et
Derecho Publico, pere que, en opinién de algunos tratadistas, no hay inconveniente
en que sea de Derecho Privado.

(61) Acosta Romere, Op cit, pags 447 y 448
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3 La actividad puede ser realizada por el Estado, o por particulares { mediante
concesién ),
4. El régimen juridico que garantice la satisfaccion, constante y adecuada de las

necesidades de interés general; régimen juridico, que es el Derecho Publico.

Concepto de Servicio Publico

‘Es una actividad técnica encaminada a satisfacer necesidades colectivas basicas o
fundamentales, mediante prestaciones individualizadas, sujetas a un régmen de
Derecho Puablico, que determina los principios de regularidad, uniformidad, adecuacion
¢ igualdad. Esta actividad puede ser prestada por el Estado o por particulares (
mediante concesion ).

El contenido del concepto de servicio publico que antes enunciamos, desde luego no es
inmutable, ni mucho menos agota todas las posbilidades. pues un idea tan general y
cambiante como es la necesidad basica o fundamental de la poblacion,
necesariamente variaria de acuerdo con sus circunstancias histéricas, de oportunidad
politica, espacio- temporales -, y adn se diria, de ambiente y climatolégicas.

El establecimiento, organizacion, transformacion y supresion de los servicios publicos,
tiene finalidades diversas, pero estan interrelacionados.

El establecimiento y organizacion, debe ser a cargo, generalmente, del Estado- y se
afirma que generalmente-, porque hay activdades de los particulares gue tocan la
frontera del servicio publico que determina que una necesidad de interés publico, o
colectiva sera satisfecha mediante un procedimiento sujeto a un régimen juridico

especial. * %

{ 62 ) Acosta Romero, Op ¢t , pag 450y 451
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) Antecedentes de los Organos de Control

lablar de la histonia de la Contraloria y del control interno en México es referimos
esde luego a los antecedentes que sobre el control inteme han existido a través de
uestro devenir histdrico; es tratar de comprender lo que constituyen actualmente
uestros sistemas de control a través del conocimiento de los diversos medios, érganos
sistemas que han existido para la vigilancia y regulacion de las multiples fases de la
wdministracién Pablica.

a historia del control interno en México debe abarcar no sdlo el conocimiento directo
le los antecedentes mmmedialos de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
\dministrativo { SECODAM ), sino fodos aquellos sistemas y érganos que en diferentes
:pocas han tenido a su cargo esta funcién del Estado, aunque desde el punto de vista
:specifico del control preventiva y no del conirol posterior, pues la. investigacion y
lesarrollo de este Uitimo asumirfa otro aspecto de la historia del pais: desde los
intiguos  Tribunales de Cuentas de! Derecho Indianc hasta la constitucion y
uncionamiento de la Contaduria Mayor de Hacienda, érgano técnico de la Camara de
diputados, hasta llegar actualmente a la Auditoria Superior de la Federacion.

.a historia del control preventivo, del control interno de la administracion o del
autocontrol del Poder Ejecutivo entrafia pues el conocimiento de las facultades,
unciones y resultados de su desempefio, de aquellos que han fenido a su cargo el
sjercicio del control desde los calpixque y el Cihuactatl de nuestra civilizacion azteca
nasta los comisarios publicos, delegados de Contralorfa en el sector puablico,
contralores internos de dependencias y entidades, y unidades administrativas gue
ntegran la estructura organica de la ( SECODAM ).

Se ha dicho que " |a formacion del alma nacional de todo pueblo estd en funcion del
conocimiento de su historia, pues su olvide podria hacemos sentir sobrepuestos en

75



n 63

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 evolucion de las que les han
precedido, ya que tales instituciones no surgen espontaneamente SN0 Como

fendmenos sociales, y siempre son consecuencia de las necesidades de los pueblos y
de su desarrollo.

En cuanto a sistemas y ¢rganos de control, nuestra hisioria resulia sumamente rica. Por
esta razdn, para obtener una mejor comprension del Sistema Nacional de Control que
ahcra se encuenira bajo la direccion y coordinacidon de la SECODAM, resulta

conveniente acudir a los testimonios de nuestra historia sobre esta materia.

La Contraloria, que por primera vez surge como Secretana de Estado en las estructuras
de nuestra Administracion Pulblica, existié como departamento autdénomo de 1917 a
1932, y ha tenido numerosos y diversos antecedentes desde las antiguas civilizaciones
indigenas que poblaron nuestro territorio.

Consecuentemente, para el cabal conocimiento de esta institucion, se presenta este
estudio de investigacion y clasificacion de sus antecedentes, dividiendo su desarrollo en
las siguientes cinco partes: La primera, que comprende los antecedentes prehispanicos
y la época colonial, la segunda, que corresponde a la organizacion y control de la
Hacienda Publica en el México Independiente, entre 1824 y 1917, la lercera, que
contiene la historia del Departamento de Contraloria entre 1917 y 1932; la cuarta, que
abarca lo que podria denominarse etapa de la dispersion del control entre los afios de
1933 y 1982, y la quinta, que trata propiamente sobre la SECODAM.

Esta ultima parte, se realiza también un analisis con ofra institucién similar que ejerce el
control de indole conclusivo ¢ a posterion, y que es la Contaduria Mayor de Hacienda,
en su caracter de érgano técnico de la Camara de Diputados.

{63) Miguei Macedo S, Préloge a El dereche de los aztecas de J Kobler, traduccién del aleman por Carlos Rovalo y
Fernandez, edicidn de la Revista Juridica de la Escuela Libre de Derecho, México, 1924, p x
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En la Primera Parte se bace un andlisis de los antecedentes prehispanicos, referidos
particularmente a la organizacion de los aztecas, y de los complejos sistemas,
estructuras y funcionarnics gue intervinieron en el control administrative durante los 300
afos de la Colonia.

Antecedentes Prehispénicos

Respecto a la organizacion indigena, debe destacarse que a pesar de los rudimeniarios
métodos administrativos existian normas y reglas que ordenaban el manejo de los
recursos publicos bajo el control de los calpixque, de los hueycalpixque y del
Cihuacoatl, funcionarios que tenian a su cargo la recaudacion y vigilancia de los tributos
que recibia la monarquia azteca y que constituian la Hacienda Publica; auxiliados con
la intervencién de jueces, asi como por amplias medidas de previsidn para evitar malos
manejos y desviacicnes en las conductas de los funcicnarios, y severas sanciones que
en los casos de corrupcion liegaban hasta la pena de muerte.

“ La Hacienda Publica, estaba bien determinada y su maxima autoridad era el
cihualcoatl, del que dependian el huelcalpixgu © calpixqui mayor, quien estaba
encargade de recoger todo lo que los calpixgue menores le entrégaban y de llevar las
cuentas en los libros respectivos.” %

" También flevaban el control general de todos los tributos que formaban ta hacienda
publica y cuidaba de su distribucidn y buen empieo, contando para ello con autordad
propia, por fo que el rey no podia disponer a su arbitrario de los caudales del reing,
pues estos debian 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 s

Lo anterior indudablemente que constituye un antecedente directo de 1o que sucede

(84) Alfredo Lopez Austin, “la Constitucidn  Real de México, Tencehtitta® UNAM, México, 1861 pags 127 y 128
(68) Alfredo Chavero, “México a traves de los siglos”. tomo | libro cuarte capituto X!, pag 852
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actualmente, puesto que se supone que el presupuesto del gue dispone la
administracion plblica federal esta determinado para diversas actividades y dnicamente
debe dedicarse precisamente a esa actividad, para lo cual existen organismos de

control que se citardn en el desarrollo del presente trabajo y que en aquella época le
correspondia al cihuacéat!

“ Los jueces administraban justicia rectamente, y si no cumplian con sus deberes, se
embriagaban o recibian cohecho, si no era grave el caso, los amonestaban sus
compafieros y si reincidian se les privaba del cargo v se les trasquilaba lo que era una
gran afrenta, pero si la falta era importante, desde |la primera, el rey los destituia, y si
cometian una gran injusticia, mandaba darles muerte. “ %

Este aspecto merece especial mencién, ya que es el antecedente directo de que las
sanciones que se imponian en la época prehispénica, 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 Publicos, como son: la amonestacidn, la
destitucion y la inhabilitacion para desempefar algun cargo o comision dentro de |a
administracién publica.

Epoca Colonial

Los sistemas administrativos de la época colonial, por lo contrario, eran sumamente
complicados, pues existian numerosas disposicicnes y diferentes funcionarios que
detentaban el control y vigiancia de la Hacienda Real. En esta misma época, destacan
dos diversas etapas la comprendida desde la consumacion de la Conquista hasta el
siglo XVIII, y la que se inicid con motive de la Ordenanza de Intendentes emitida en
1788, con el advenimiento de la Corona espafiola de los Borbones, y que incluyd, por
ende, la aplicacidén de ciertas reglas de influencia francesa.

En esta época se advierten remotos antecedentes de algunas de nuestras actuales

instituciones, pues en cuanto a la obligacion de Ics servidores publicos de realizar una
{ 66) Aifredo Chavero, ob ot nota 2 capitulo X, pag 855
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declaracion patrimonial en el manejo de 1os recursos reales se daba la actuacion
colegiada de los denominados oficiales reales (contador, tesorero, factor y veedor),®’

los gue tenian la obligacidn de declarar sus bienes antes de iniciar sus funciones, segun

Inventarios que debian depositar en [a Caja de las Tres Llaves “; asi también, respecto
de los actuales comisarios existian ciertos funcionarios que bajo esa denominacion
apoyaban de manera auxiiar a los mencionados oficiales reales en el manejo y control
de los bienes de |la Corona

* La toma de posesién, tenia como complemento, la realizacion de un inventario de los
bienes existentes en el arca de tres llaves, tanto en numeraric como en escrifuras de
deudas. En el siglo XVIIl, segun afirma Escalona, se acostumbraba hacer otro
inventario jurado de los bienes gue poseia el nuevo oficial real al entrar al uso del
oficio * %8

Otros medios de control fueron las instrucciones y las confirmaciones reales, que
podrian identificarse con lo que actualmente se denonuna la normatividad del control, y
de manera particular en lo relativo al control de los servidores publicos y a la regutacién
y existencia de las visitas y juicios de residencia.

“ Las Visitas eran inspecciones ordenadas por las autoridades superiores para verificar
la actuacién de todo un virreinato o capitania general o bien la gestion de un

funcionario determinado”

* El juicio de residencia, o simplemente residencia, era la cuenta que se tomaba de los

actos cumplidos por un funcionario publico al terminar el desempefio de su cargo.

( 67) Veedor Antecedente de lo que actuzlmente se conoce come contralor.

( 88) Sanchez- Bella Ismael, La Organizacién Financiera de las Indias, citada en et Cédigo Etico de Conducta de los
Servidores Publicos, Inshituto de Investigaciones Jusidicas de la UNAM y SECOGEF, Meéxico , 1984

{69} Cédigo Etico de Conducta de los Servidores Puslicos, pag. 31, Instituto de Investigacicnes Juridicas de la UNAM
y SECOGEF, México, 1984
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Se dividia en dos partes. En la primera se investigaba de oficio la conducta del
funcionario; en la segunda se recibian las llamadas que interponia los pariiculares

ofendidos para obtener de los agravios y vejaciones que habian recibido del
«f 0

enjuiciado
Algunos investigadores y estudiosos sobre la materia afirman que estos ultimos
constituyen 10s antecedentes directos de los juicios y procedimientos de
responsabilidades de los servidores publicos, que en nuestro sistema juridico vigente,

se maneja como juicio politico, declaracidn de procedencia y procedimientos de
responsabilidad administrativa.

Es cierfo que no podemos negar a los juicios de residencia un lugar en los
antecedentes histdricos sobre las respensabilidades de los funcionarios y servideres
publicos en nuestro pais, pero también que las instituciones juridicas deben responder
con propiedad a las epocas en que fueron creadas y desarrolladas, y no puede
historicamente pretenderse, como han afirmado, algunos investigadores, que exista ni
menos aun gue deba existir una comparacion entre el juicio de residencia como surgié y ‘
funciond en la época colonial y [0 que ahora sucede en una organizacidn en que las
necesidades y la forma de ejercer las funciones acusan diferencias muy marcadas.

México Independiente

En este capitulo, se hace un desarrollo de la organizacion y control desde el afio de
1824 (inicio de nuestra constitucionalidad formal} hasta 1917, poniéndose de relieve el
control especifico de las responsabilidades de los funcionarios publicos en aguel
periedo de nuestra historia.

Asi, en este periodo histonco, el control fue manejado primeramente en un
Departamentio de Cuenta y Razdn, después por la Tesoreria General de la Federacion,

( 70 ) idem pag 24
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por una Direccién General de Rentas, por los comisarios y subcomisarios de Hacienda
Federai en los Estados, hasta llegar a la creacion de la Direccidn de Contabilidad y
Glosa como una dependencia de la Secretaria de Hacienda en el afo de 1910.

En lo tocante a las responsabilidades de los funcionarios publicos, se presenta un breve
analisis de su reglamentacion, desde la Constitucion de Apatzingan de 1814 (por su
importancia entre los documentos constitucionales de MVéxico,
no obstante no haber tenido vigencia formal), hasta la Ley de Responsabilidades de
1896, analizando desde un punto de vista genérice los enfoques que los diversos
dispositivos, a nivel constitucional y de leyes secundarias, fueron dando a la regulacion
de las responsabilidades, en un principio con Ia, relativa permanencia de los Juicios de
residencia, hasta llegar a los cambios surgidos al respecto en la Constitucion de 1857 y
reglamentados en la Ley de Responsabilidades de 1870 por el presidente Juarez.

Cabe hacer notar qué, aun cuando el andlisis juridico y especifico de las
responsabilidades; no pertenece con propiedad a la historia del control administrativo,
no podria interpretarse de manera cabal la concepcidn histdrica del control interno en
nuestro pais si no se hiciera, referencia, al menos someramente, a los modos y
métodos con que se actud en este periodo en lo referente a las responsabilidades y

sanciones de aquellos que han tenido a su cargo el gjercicio de las funciones publicas.

La Tercera Parte, que comprende de 1917 a 1932, corresponde a una etapa breve en
cuanto al tiempo, aungue trascendente en cuanto al érgano que durante ella se cred y

funciond con el fin de lograr un perfeccionamiento de los sistemas publicos de control
interno,

En el afio de 1917 se cred el Departamento de Contraloria General de la Nacion en el

afio de 1917; su reestructuracion y cambio de denominacion se realizd en 1926 como
Departamento de Contraloria de la Federagion, y su extincion a partir del afic de 1933,
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Este Departamento dotado de la necesania autoridad ¢ independencia, gue constituyd
un guardiar del presupuesto, garante del orden y moralidad en el mango de los

fondeos publicos y administracidn de patrimonio nacional.

En el Falleto Conmemorative del Cenienario de la Consumacion de la independencia
Nacional, publicado por el Depariamento de Contraleria en 1921, se sefialaba: * En

efecto, la institucion de ta Contraloria tuvo un gran fin moral “ 7'

Un dato que revela [a autonomia con que se pretendid manejar dicho érgano respecto
de las demas dependencias del Poder Ejecutivo es que a pesar de haberse originado,
su creacion segun reformas a la Ley de Secretarias de Estado de 1917, durante los
quince afos de su existencia sus facultades y atribuciones estuvieron determinadas en

dos Leyes Organicas propias {(de 1918 y 1928) con sus respectivos Reglamentos.

La importancia de este Departamento radica en que ademas de ser el antecedente
histérico directo de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo constituye el
primer esfuerzo en la evolucion del control administrativo de nuestre pais para unificar
los sistemas y procedimientos del control respecto de los recursos y bienes de la
Nacidn.

Bajo su égida, se ordenaron las facultades de fiscalizacion y vigilancia de los gastos
publicos; en materia de contabilldad y glosa se precisaron atribuciones para la
formacion de la cuenta anual de la Hacienda Publica, se dieron pasos importantes en el
inventario y cuidado de la administracion de los bienes inmuebies nacionales asi como
en la atencion y custodia de los fondos, valores y bienes muebles, y mas aun, se inicié
propiamente la institucionalizacion del servicio civil. La Cuarta Parte se ocupa de un
pericdo que durd cincuenta afios, en Ios que el control, con la desaparicion del
Departamento de Contraloria de la Federacion, se concentrd de nuevo; por una parte
en la Secretaria de Hacienda, y por otra, a través de constantes reformas legislativas,

{71 ) Contraloria General de ja Nacién, Folleto Conmemorative del Centenario de la Consumaaidn de la
independencia Nacional, México, 1621, p 15
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e fue dispersando, hasta ubicarse en cinco diferentes Secretarias de Estado
Hacienda y Crédito Publico, Programacion y Presupuesto, Comercio, Asentamientos
lumanos y Obras Publicas patrimonio Nacional) y en las dos procuradurias (General

e la Republica y General de Justicia del Distrito Federal).

:sta etapa, de 1933 a 1982, aln con las venigjas de los sistemas de controf
:stablecidos durante su desarrcllo, fue deserbitada debido al desarrollo de nuestro pais
n lo econdmico, politice y juridico, al grado que las complejidades de la Administracion
‘Ublica en sus dos grandes vertientes central y paraestatal, come acertadamente lo
efialé en 1982 el entonces presidente De la Madrd, hacia necesario adoptar nuevos
istemas de control mas adecuados para la normatividad, vigilancia, funcionamiento vy
peracion de las unidades de control de la Administracién Pablica Federal, sin relevar,
or ofra parte, a las demas dependencias y entidades de aquellas funciones de control

' supervision que les fueran propias.

\si pues, los testimonios de nuestra historia, en, sus ricos antecedentes sobre el conirol
terno, fuercn de alguna manera causa y motivo de la creacion de la Secretaria de
>ontraloria y Desarrolio Administrative como érgano globalizador del control, entendido
ste fundamentalmente en su fase preventiva, para distinguirlo del control conclusivo
jue por antcnomasia y de acuerdo con las tradiciones administrativas de nuestro pais
orresponde al Poder Legislativo.

\| hablar de esta época, se describen los cambios suscitados en cuanto a fa regulacion
le control de las responsabilidades de los servidores publicos, pues en este periodo se
mitieron las Leyes de Responsabilidades de 1940 y 1980 que vinieron & reglamentar
3s modificaciones que sustancialmente habria sufrido la Constitucién al respecto, entre
857 y 1917, y que habian permanecido sin adecuada, regulacion durante 23 afios.

s en esta etapa cuando se instituye la obligacién legal de todos los servidores publicos

le presentar declaraciones de bienes al inicio y término de sus gestiones; se pretenden

egular las faltas administrativas para, distinguirlas de los delitos en el servicio publice,
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y se introduce en el sisterna juridico mexicano la figura juridica del “enriguecimienta

inexplicable ", aciualmente “ ennguecimiento ilicito *.
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Por reformas y adiciones a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1982 y vigentes a
partir del 1° de enero de 1983, se cred la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion ( SECOGEF ) hoy Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
( SECODAM ) a ia que, con fines de reestructurar las instancias de control para el
manejo eficaz y honesto de los recursos de la Nacién, se le otorgaron facultades y
atribuciones en el orden del control, de caracter normative, de vigilancia y fiscalizacién,

de evaluacion y de indole disciplinaria en lo relativo a ias responsabilidades de los
servidores publicos.

Concretamente en el articulo 32 bis, ( actualmente 37 ) adicionado a la propia Ley enla

forma antedicha, se le confirio, a través de dieciocho fracciones, el despacho de los
asuntos concernientes a las funciones mencionadas.

Esta Secretaria, al surgir a la vida plblica del Pais con criterio de caontrol, recogid las
experiencias del funcionamiento unitario y sistematico que se habia pretendido bajo el
Departamento de Contraloria que fungié de 1917 a diciembre de 1932, y aun 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 algun modo un obstaculo para el desarrolic normal de la
administracion publica, tal y como se adujo en 1932 al decretarse la desapariciéon del
Departamento de Contraloria de la Federacion.

Su creacién forma parte, en lo administrativo de la instrumentacion de acciones del

Gebierno Federal respecto a al tesis de la renovacion moral de la sociedad, y su

existencia se encuenira a estrechamenle vinculada con el nuevo orden de
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-esponsabilidades de los servidores publicos federales, para cuyo efecio se le ctorgaron
amplias facultades en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
eglamentaria del Tituic Cuarto de [a Carta Magna

La creacidn de esta secretaria no releva a las dependencias y entidades de su
responsabilidad en cuanto al control y supervisidn de sus proplas Areas que manejan
recursos econdmicos del Estado, ya que ésta continda plenamente en vigor, y 10 gue se
encuentra a carge de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, es
establecer una regulacidn que asegure el funcionamiento de los sistemas globales,
sectoriales e institucionales de control, para que sobre bases uniformes se cubra ¢on
una perspectiva completa de legalidad, exactitud y oportunidad, 1a responsabilidad en el
manejo de los recursos patrimoniales de la Administracién Publica Federal 2

La SECODAM, gque constituye el drgano central del control en la Administracion
Publica, quedd 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 gue
significa el control administrative en el sector piblico mexicano, resulta pertinente a
modo de semblanza de este drgano del Estado hacer hincapié respecto a las
motivaciones que influyeron para su creacién, a sus objetivos fundamentales y también
a sus principales funciones

{ 72 ) De la Madnd Hurtado Miguel Exposicién de Motivos de ja Imciativa de! Decreto por el que se reforma y
adiciona la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, México, diciembre de 1982
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Sontaduria Mayor de Hacienda

5e ha consignado por destacados estudiosos del Derecho Constitucional que en ¢! afio
le 1824 no sdlo tuvo lugar el nacimiento de la Republica Federal, sino que
yaralelamente surgié una de sus instituciones fundamentales: la Contaduria Mayor de

Hacienda ™

=i surgimiento de la Contaduria Mayor, en su calidad de drgano de controf con sus
2specificas funciones actuales, puede ser objeto de un rastreo histénico que facilite el
sonocimiento de su aparicion a través del sefialamiento de fechas relacionadas con el
acto o actos que fueron haciendo posible su dimension verificadora, aunado a una
informacion referente a cada etapa del proceso general, que brinde una idea de como
fue posible su arribo al rango de érgano auxiliar legislativo del Congreso General. ™

Su antecedente primaric en el Tribunal Mayor de Cuentas, constituide por jas Cortes
sspafolas en el afo de 1453, como organo con funciones de iNspeccidn de las cuentas
de la hacienda real, mismo que, en una disposicidn de la administracion real o
suprimid, asignando sus funciones al Consejo de Hacienda, mismo que asumié las
tareas de fiscalizacion de las cuentas de la hacienda ibérica.

Afios mas tarde, en 1524, y con la mira de mantener una vigilancia constante sobre los
gastos del conquistador Hernan Cortés, pero especialmente sobre ios ingresos que
venia percibiendo, los reyes espafioles tomaron la decision de crear en la Nueva
Espafia un Tribunal Mayor de Cuentas con facultades especificas y estrictas en tal
sentido, en sus comienzos.

En nuestro pais, aquel Tribunal de Cuentas establecido inicialmente para fiscalizar
gastos e ingresos de Hernan Cortés, en el devenir de la Colonia a la Independencia,

mantuvo durante tres siglos las funciones de fiscalizacion y vigilancia de la Hacienda

{ 73 ) Alvaro Cepeda Nen, La Contaduriz Mayor de Hacienda, Talleres de Tesis Guadalajara, México, 1874
{ 74 ) |bidem
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Publica, hasta poco antes de la Constitucion federalista de 1824, misma que vino a
facultar al Congreso para fijar los gastos generales, establecer las contribuciones

necesarias para cubririos, arreglar su recaudacién, determinar su inversion, y tomar
anuamente cuentas al goblerno

De manera acorde con este mandato constitucional, el gobierno de la federacion
expidié un decreto scbre el arreglo de la Administracion de la Hacienda Pdblica |, por el
que se determind suprimir al Tribunal Mayor de Cuentas, creéndose la Contaduria
Mayor de Hacienda como dependencia de la Camara de Diputados y cuyas funciones
consistian en practicar el examen y la glosa de las cuentas que anualmente debia
presentar el Secretario del Departamento de Hacienda y Crédito Publico.

En el propio afio de 1824 se expidid un decreto que cred, como unidad administrativa
de la Secretarfa de Hacienda, un Departamenta de Cuenta y Razdn, encargado de la
contabilidad general, de la formacion de los presupuestos y de la Cuenta Anual que
debia presentarse al Congreso General.

Mas adelante, por ley expedida en 1829, se introdujeron reformas a las funciones de la
Contaduria Mayor de Hacienda, facultdndola para autorizar los cortes de caja
mensuales de la Tesoreria General de la Federacion, asi como de los libros de registro
de ésta.

Las llamadas "Siete Leyes", promulgadas en 1836, abrogaron la Constitucion de 1824 y
pese a su marcada ideologia absolutista preservaron con sus mismas funciones a la
Contaduria Mayor de Hacienda dentro de la reorganizacion politica y administrativa del
pais.

En la Constitucién de 1857, que consignd dentro de las facultades del Congreso la de
aprobar el presupuesto de gastos de la Federacion que anualmente debia someter a su
consideracién el Ejecutivo, imponiendo las contribuciones necesarias para cubrirlo,
Empero, una década de luchas civiles hizo nugaloria la accién de la Contaduria, no
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siendo sino hasta 1867 cuando reinicia sus actividades, ampliadas por el ordenamiento
eferente a la” Presentacion de los Proyectos del Presupuesto”, que la facuitaron para
Jlosar la cuenta de la Tesoreriz y, dentro de ella, iz de todas las oficinas, empleados o
agentes que manejaran caudales federales

Al promulgarse en 1804 la Ley Crgénica de la propia Contaduria, se puso énfasis en
gque, como odrganc dependiente de la Camara de Diputados por disposicién
constitucional, tenia a su cargo la revisién y la glosa de las cuentas anuales del erano
federal, para verificar si los cobros y gastes se habian efectuado con la autorizacion
necesaria, $i unos y otros se hallaban debidamente comprobados y, finalmente, si habia
exactitud en las operaciones antméticas y de contabilidad.

En 1837 se expide una nueva Ley Organica de la Contaduria, abrogando la anterior y
determinando en su articulo 11 gque sus facultades consistirian en el examen de la
cuenta anual que debia presentar el Poder Ejecutivo al Congreso de la Union vy la glosa
de dicha cuenta de acuerdo con las facultades otorgadas por la fraccion XXVII del
Articulo 73 de la Carta Magna,

Por dltimo, con fecha 18 de diciembre de 1978, se expidid la vigente Ley Organica de ia
Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 28 del
mismo mes y afo, cuyo articulo Cuarto Transitorio abrogd la Ley anterior, y todas las
disposiciones que se le opusieran, en tanto que su ariculo 1° define a la institucidn
como el érgano técnico de la Camara de Diputados que tiene a su cargoe fa revision de
la Cuenta Publica del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito Federal,
determinando que en el desempefio de sus funciones estara bajo el control de Ia
Comision de Vigilancia nombrada por {a propia Camara.

La iniciativa de esta nueva Ley fue presentada a la Camara de Diputados por la
diputacion del Estado de Tabasco electa a la Quincuagésima Legislatura del Congrese
de la Unidn, resultando de especial interés conocer sus términos, propdsitos y alcances,
asi como los de la " Necesidad y Justificacion de la Ley Orgénica de la Contaduria
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Mayor de Hacienda ", concebidos por la representacion popular de una entidad
federativa ’°

Auditoria Superior de la Federacién

Por decreto de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacidn, publicado en el Dianio
Oficial de la Federacion el 29 de diciembre del 2000, se crea la Auditoria Superior de la
Federacién, que tiene por objeto regular la revision de la Cuenta Pdblica y su
Fiscalizacion, dicha Ley en su Segundo Transitorio abroga la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en Diario Oficial de la Federacién el 29 de
diciembre de 1978.

En resumen, si como se ha sostenido con cierto sentido fitoséfico, 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 Evaluacion Gubernamental, México ha
hecho historia en sus sistemas administrativos y cuenta con muitiples gntecedentes de
procedimientos, métedos e instrumentos con los que la Administracion Publica, de
propia autoridad ¢ internamente, ha tratado de controlar el manejo y distribucion de los
recursos humanos, financieros y materiales de la Nacion.

{ 75) Diario de los Debates de 'a Camara de Diputados, Afo-111, 1. 1)), nim 14, 26 de sept de 1978
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) Estructura del Sector Publico.

-] Sector Publice puede integrarse conforme a las formas de organizacion
dministrativa, las cuales son centralizacion, descentralizacion y desconcentracicn,

uyas caracteristicas sefiataremos a continuacion;

-a centralizacion es una forma de ia crganizacién administrativa en ta cual 1o entes del
oder ejecutivo se estructuran bajo el mando unificado y directo del titular de la
dministracion publica.

-\ tratadista uruguayo, Ennque Sayagués, dice que la centralizacion existe cuando el
onjunto de drganos administrativos estéa enlazado bajo la direccién de un Grgano
entral Gnico. ¢

a centralizacién administrativa implica la unidad de los diferentes érganos que la
>omponen y entre ellos existe un acomodo jerarquico, de subordinacion frente al Titular
lel Poder Ejecutive, de coordinacion entre las Secretarias, Departamentos de Estado y
rocuraduria General de la Republica, y de subordinacion en el érgano intemo, por lo
jue respecta a los organos de cada Secretaria, Departamento de Estado vy
Srocuraduria,

La centralizacién implica concentrar, el poder y ejercerlo por medio de la llamada
elacion jerarquica,

Ese enlace de organos y sus titulares con el jefe de gobiemo sigue una escala
piramidal, casi de tipo militar, elio permite una linea decisoria unificada, y

La Constitucién es el instrumento juridico mediante el cual se
precisa la actividad dei Estado y se organizan los cuadros
generales, politicos y administrativos, con elios se cumplen los fines

publicos.

(76) Sayagués Lazo, Ennque Tratado de Derecho Administrativo Editonal Parorama Uruguay, 1874 Pag 114
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El Derecho regula, en forma pormenorizada, la organizacidén vy

actividad de |los entes que forman la administracién publica.

La tarea de esos Ordenes es crear érganos, dotarlos de facultades,
relacionarlos enire si en estrecha vinculacién y otorgarie la
personalidad juridica al Estado, que a su vez es creador de otras
personalidades publicas menores, como medio de llevar a cabo la

competencia que les ha sido asignada.
A decir de Fritz Fleiner:

"Se llama centralizacion administrativa al régimen gue establece la
subordinacién wunitaria, coordinada y directa de los d&rganos
administrativos al poder central, bajo los diferentes puntos de vista
del nombramiento, ejercicio de sus funciones y la tutela juridica,
para satisfacer las necesidades publicas, y a éste fin, la iey ha
instituido un mecanismo especial de cargos y de autoridades
administrativas, asignandoles determinadas funciones.

Un érgano o cargo publico estd himitado por el Derecho Pudblico al
circulo de negocios de Estado que estan agrupados en una unidad
técnica. Si estd dotado el érgano de un poder de coaccién, 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 cenltralizacién cuando la cantidad de los poderes de |0Ss

entes locales y de los 6rganos periféricos esta reducida al minimo

{ 77 ) FLEINER, Fritz (nstituciones de Derecho Admimistrative £ditonal Labor Barcelona, Espafia 1933 Pags 76y
77
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indispensable para que estos puedan colocarse como entidades
subjetivas de administracién .~ 78

Zanobini, citado por Andrés Serra Rojas, expresa.

‘Estado centralizadc es aquel en que el nOmerc de poderes
concedidos a [os organos locales esta reducido al minimo
absolutamente indispensable para que Ja administracién local pueda
desenvolverse .".'°

Segun Carlos S. Faytt, hay centralizacion administrativa, cuando la
actividad de los o6rganos que desempefian la funcién ejecutiva
responden & un centro de coordinacién segun los principios de
unificacion, y existe centralizacién cuando el gobierno central o
nacional asume la direccion de los servicios publicos.®?

Bartolomé Florini, expresa:

“La administracién publica debe realizar sus fines a través de los
organos coordinados que se manifiesten por medio de la accién
normada de personas que actlan como agentes integrantes de la
misma. Esta actividad es substancialmente juridica y responde a los
fines de los distintos servicios publicos creados por normas
positivas.

Este fundamento legal exciuye que su gestién sea arbitrana vy
desordenada; por eso, sus drganos deben coordinar sus labores para
cumplir sus fines en forma continua y regular. La administracion

publica definese como actividad juridica organizada para cumplir los

{ 78 ) BOBBIO, Norberto Diccionano de politica Tomo |. Siglo XXI editores México 1681 Pag 528

( 79 ) Autor citado por SERRA ROJAS, Andrés Derecho Admimistrativo. Tomo | Editonal Porrita, México 1985, 132
Edicitn Péag 471

( BO)YFAYTT, Carlos S Dereche Poliice Abeledo Perrot, Buenos aires, Argentina 1862 Pag 448
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fines publicos No puede existir administracién sin organizacién,

como neo puede existir tampocc actividad organizada sin 6rganos
coordinados

La organizaciéon de ta administracién publica se crea por las
distintas normas de caracter legislativo y reglamentario, que regulan
y establecen la forma, modo y competencia de la actividad de los
distintos érganos.®!

Para Gabino Fraga:

“La centralizacidn administrativa existe cuando los d&rganos se
encuentran colocados en diversos niveles, pero todos en una
situacidn de dependencia en cada nivel hasta llegar a la cuspide en

que se encuentra el Jefe supremo de la administracion plblica”. 82

Para Andrés Serra Rojas, habra centralizacion administrativa cuando
los drganos se encuentran en un orden jerarquico dependiente
directamente de la administracion publica, que mantiene la unidad
de accién indispensable para realizar sus fines. En su organizacion
se crea un poder unitario © central que irradia sobre toda la
administracién publica federal ®3

E! Maestro Rafael | Martinez Morales, en el Diccionario

Juridico Harla, Volumen [ll, referente al Derecho Administrativo,

respecto a la centralizacion admintstrativa establece:

{ 81} Enciclopedia Jurldica OMEBA Edstonal Driskill, Temo i1, Buenos arres, Argentina. 1979, Pag. 645
( 82 ) FRAGA, Gabino Derecha Administrativo Editonal Porria México 1886 10* Edicion Pag 185
{ 83 )Cfr SERRARQJAS, Andrés Op Cit Pag 480
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‘La centralizacién es una forma de la organizacién administrativa en
a cual los entes del poder ejecutivo se estructuran bajo el mando
unificadc y directo de! titular de la administracion publica.

‘El  tratadista uruguayo, Enrique Sayagués, dice que la
centralizacion existe cuando el conjunto de &rganos administrativos
2stéd enlazado bajo la direccidn de un 6rgano central Unico.

‘ta centralizacidn implica concentrar el poder y ejercerlo por medio
de la llamada relacidn jerarquica.

‘Ese enlace de organos y sus titulares con el jefe de gobierno, sigue
una escala piramidal casi de tipo militar, ellc permite una linea
decisoria unificada, y en eso radica la primerdial ventaja de esta
forma de organizacién administrativa; ademas es por esa via como la
voluntad del drgano superior se impulsa hasta llegar al que la haga
externar o ejecutar

Se ha analizado cdmo esta rigidez jerarquica tiende a atenuarse con
la proliferacién de determinados 6rganos colegiales”. ®?

Miguel Acosta Romero, nos explica, que la centralizacién es la forma
de organizacién administrativa en la cual, las unidades, drganos de
ia administracién publica se ogrdenan y acomodan articulandose bajo
un orden jerarquico, a partir del Presidente de la Republica, con el
objeto de wunificar las decisiones, el mando, la accién y la

gjecucion.®®

( 84 ) MARTINEZ MORALES, Rafael | Diccionano Juridico Harla Derecho Administrativo México. 1998 Pag 21,
( 85 ) Cfr ACOSTA ROMERQ Mguel Teona general del Derecho Administrative. Editonial Porria México 1879
Pag 84

94



La centrailizacidon supone, en sus uGltimas consecuencias, que toda
competencia publica ha de atribuirse al Estado, sin que quepa
reconocer personalidad juridica pUblica alguna distinta de la del
propio Estado.

Centralizar administrativamente es reunir y c¢oordinar facultades
legales en un centro de poder ¢ autoridad central superior, que en
materia federal se otargan exclusivamente a |las altas jerarquias del
poder ejecutivo federal, en particular, al Presidenie de la Republica
que como jefe de |la administracidn se encarga de ejecutar las leyes
federales con la colaboracién subordinada y dependiente de 108
demas o6rgancs administrativos secundarios, sin que ellos tengan
competencia o iniciativa propia para decidir, pero necesarios para

preparar y ejecutar las decisiones administrativas.

Sergio Sandoval Hernandez, en el Diccionario Juridico Mexicano,
considera que la centralizacion administrativa es la accidn y efecto
de centralizar, reunir en un centro comun; tomar para si el gobierno
central toda la autoridad

Scobre estas bases, y considerando los elementos gque integran la
figura de ia centralizacidon se pueden encontrar los antecedentes
historicos de esta institucién en la monarquia absolutista de fines de
la edad media.

Bajo este régimen la autoridad real se esforzd para concentrar el

maximo de poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) en detrimento

del poder que en un tiempo llegaron a ejercer los feudales.
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Esta tradicién fue trasladada a nuestro pais con la llegada delcs
espaficles El régimen colonial se caracterizo, enire otras cosas, por
someter las decistones de mayor trasendencia para la vida de la
coloema y sus habiiantes a iz autoridad real

De ésta manera, desde la metrépoli se decidia el destino de la
colonia, por lo que se referia a la orgamzacion y funcionamiento de
las autoridades coloniales, éstas obedecian igualmente a un
esquema ceniralizado en donde la méaxima autoridad la ejercia el
Virrey a nombre dela Corona.

Al triunfc del movimiento independentista, bajo el régimen de la

Constitucién de 1824, se adopta el sistema federal como forma de
gobierno,

Esta situacién implica ya en principio, descentralizaciéon del poder
que se distribuye ahora en los niveles federal, estatal y municipal.

En 1836 se adopta con la Constitucién ilamada de las 7 Leyes, un
esquema centralista, que en 1847 a través del acta de reformas que
restablece el orden constitucional de 1824, cede definttivamente su
lugar at sistema federal instaurado por la Constitucion del mismo
afo y que hubo de ser ratificado por la Constituciéon de 1857,

Por lo que se refiere al aspecto administrative, la administracién
publica ha seguido una tendencia centralista con una mayor © menor

intervencion legislativa, en el control y vigilancia de su actividad.

Paraddjicamente, bajo el imperic de la Constitucién de 1857,

instrumente que se caracterizdé por la preeminencia del poder
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legislativo scbre el ejecutivo, el pais vivié un régimen marcadamente

centralista, bajo la autoridad del General Parfirio Diaz

La Constitucion de 1917, al igual que su antecesora, adopta el
sistema federal como forma de gobierno, asociado a un régimen
presidencialista.

Esta Gltima caracteristica implica la concentracidén de facultades en

poder del titular del ejecutive federal, el cual se ejerce de manera
unipersonal ¢

El mencionado Maestro Rafael | Martinez Morales, sefiala que los
poderes o facultades que se derivan de ia relacion jerarquica son
estudiados con diversas variantes por los especialistas de Derecho
Administrativo, v dicho autor considera que los poderes o facultades
que el superior posee frente al subordinado, a efecto de permitir la
unidad de la accién administrativa, son los siguientes: Decisidn,
Nombramiento, Mando, Revisién, Vigilancia, Disciplinario y Resolver
conflictos de competencia.®’

En nuestra opinion, la centralizacion administrativa es la forma de
arganizacidén, en la cual las decisiones las toma directamente le
titular de! poder ejecutivo, a ias cuales se tienen que someter sus
inferiores jerarquicos.

Descentralizacién

(86 ) Clr SANDOVAL HERNANDEZ, Sergio Diccionanc Juridice Mexicano, Editonal Porria-UNAM Tomo a-
ch México 1986 9" Edicién Pags 442 y 443
(87 ) Cir MARTINEZ MORALES, Ralael | Op Cit Pags, 21y 22,
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La descentralizacidn se presenta cuando los organos centrales del

Estado tienen &l minimo de poder indispensable para desarrollar sus
actividades.

Ilgualmente podemos entender a la descentralizacién como una forma
de organizacion adminisirativa en la cual se observa la privacidon de

facultades deliberativas a los drganos periféricos.

Al lado de la centralizacion administrativa, sobrevive Iz
descentralizacion, mediante normas legislativas y reglamentos se
crean organos administrativos a 10s que se les transfieren facultades

de decisidn y no solamente de ejecucidn o preparatorias.

Para Narberto Bobbio, la descentralizacion implica la existencia de
una pluralidad de niveles de decision ejercibles autoncmamente por
cargos independientes del centro.

La descentralizacion tiene lugar cuando se confia la realizacion de
algunas actividades administrativas a organismos desvinculados en

. ‘. 88
mayor 0 menor grado de la administracion central.

Ernesto Flores Zavala, en relacidon con este tema nos dice 10
siguiente:

“La descentralizacion corresponde a una evolucidén, en la que se
crean érganos separados del poder central para que realicen
determinadas funciones

{88 )Cfr BOBBIO, Norberto Dp Cit Pag 533
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“El gobierno posee originaimente toda clase de facultades, pero

poco a poco, en la medida en que estas se multiplican, se atribuyen
algunas a otros 6rganos

“En principio, a ciertos 6rganos que forman parte de la organizacién
central del Estado se le transfieren poderes de administracion A
ésta actividad se le |llama desconcentracién

“Cuando la transferencia de poderes es mas amplia, al grado de que
se atribuyen al organo en el que se delegan estas funciones
personalidad juridica y patrimonio propio, nos encontramos frente al
fendmeno de la descentralizacién que puede ser de tres clases,
como lo sefiala el Maesiro Gabino Fraga: por regidn, por servicio o
por colaboracidén.

“En el primer caso, se atribuye al érgano una competencia territorial,

para gue ejerza dentro de ella las funciones que se le asignan.

“En el segundo caso, las atribuciones tienen por objeto que ese
organo preste un servicio pablico concreto, bien sea en una pequefa
circunscripcidn territorial o en una grande; y por colaboracion existe
cuando el drgano presta funciones de ayuda para |la administracion
central, desconcentrada o descentralizada.

“La descentralizacion supone el otorgamiento de un gran numero de
facultades a un d6rgano al que ademéas, se le dota de personalidad
juridica y patrimeonio propio, sin gque esto quiera decir una
desvinculacidn total respecto de los organismos descentralizados.
Se distingue de la desconcentracidon, que en ésta ultima solo le
confian poderes de decisién a agentes locales del poder central, sin
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que ilegue a darseles ni personalidad juridica ni patrimonio

propio”.®®

Consideramos estar en aptitud de explicar que la descentralizactdn
administrativa consiste en confiar determinadas actividades a
6rganos dotados de cierta competencia, que respecto al poder
central no guardan una relacién de jerarquizacidén, sino gue
solamente tienen facultades de vigilancia y de nombramiento Dichas
facultades sobre los 6rganos descentralizados por el poder central,
se reservan con el objeto de mantener Ja unidad de dicho poder,
pues de (o contrario, si no existiera vinculo, dicho érgano se
convertiria en otro poder.

Para Martinez Morales, la descentralizacion administrativa esta
reservada en cuanto a su expresion, para significar a determinados
organismos del poder ejecutivo, con el cual guardan una relacion
indirecta.

La descentralizacion como forma de organizacion 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, influydé la incursion 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 pais, por iniciativa de Lucas Alaman, se crea en 1830 el

primer 6rgano descentralizado: el Banco de Avio

{ 89 ) FLORES ZAVALA, Ernesto Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion México, DF 1980 Pags 43y 44
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Sin embargo, es en el periodo de consolidacton de |la Repablica
Mexicana, en el cual los entes desceniralizadgos prolferan,

principalmente, dentro de los ramos de las finanzas, ios energéticos
y las comunicaciones.

En la actualidad, la descentralizacion mexicana equivale a {o que la
fey denomina administracién piblica paraestatal; ésta comprende
organismos descentralizados en sentido estricto, empresas de

participacion estatal y fideicomisos publicos los cuales presentan
una serie de variantes.

La descentralizacion administrativa es una forma de organizacién de
entes que pertenecen al poder ejecutivo, y los cuales estan dotados
de su propia personalidad juridica y de autonomia jerarquica para
efectuar tareas administrativas.

En la creacién de esos organos, el Estado puede recurrir a las
figuras de Derecho Publico o de Derecho Privado.

Segln las leyes mexicanas, en el primer caso estaremos frente a
organismos descentralizados, y en el segundo, ante empresas de
participacion estatal y fideicomisos publicos.®?

Conforme al criterio dominante en materia administrativa, podemos
sefialar tas siguientes caracteristicas de los érganos
descentralizados:

1. Son c¢reados por Ley del Congreso o por Decreto del
Presidente de la Republica.

{90)' Cfr MARTINEZ MORALES. Rafael | Op Ct Pags, 86y 67
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2 El orden juridico les reconoce una personalidad juridica
propia distinta de la del Estado

3 Dichos organismos cuentan con patrimonio propio
4 Tienen autonomia jerarquica con respecto al 6rgano central.

5. Realizan una funcién adminisirativa, en virtud de que sus

cometidos tienen esa caracteristica.

6. Existe un control o tutela por parte del Estado respecto a
estos organos.

Desconcentracion

La desconcentracidn administrativa significa la transferencia a un
organo inferior o agente de la administracion central, de una
competencia exclusiva, o un poder de tramite, de decisién, ejercido
por los 6rganos superiores, disminuyendo relativamente, la relacidon
de jerarquia y subordinacidn.

Juan Luis de la Vallina Velarde, en su estudio sobre la
desconcentracidén adminisirativa, considerar que podemos entender a
esta forma de organizacién administrativa, aquella en la cual se
confiere con caracter exclusivo una determinada competencia o uno
de los érganos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa,
pero sin ocupar la cuspide de ta misma.®’

( 91 ) Autor atado por SERRA ROJAS, Andrés Op Cit Pag 544
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1 - La atribucion de una competencia en forma exclusiva
2 - A un érganc que ocupe la caspide de la jerarquia, pero que
rste encuadrade dentro de la misma

3.- Un a&mbsito territorial dentro del cual el érgano ejerza la
empetencia que le es atribuida.

Rafael t Martinez Moraies, establece que la desconcentracién
25 una de las formas de oarganizacidn administrativa, modo de
>structurar los entes publicos en su dependencia con el jefe del
zjecutivo. Implica una manera de diluir el poder y la competencia en
os subordinados para despachar asuntos.

_0s entes desconcentrados forman parte de los 6rganos
sentralizados, por lo tanto no liegan a tener personalidad juridica
aropia.

La desconcentracion administrativa, consiste en una forma
de organizacién en la que los entes puablicos, audn cuando
dependen jerdrquicamente de un drgano centralizado, gozan de
cierta autonomia técnica y funcional.

Ejemplos de érgancs desconcentrados, son el Instituto Nacional de
Bellas Artes y Literatura, el Instituto Politécnico Nacional entre

otros %2

La distincion entre descentralizacién y desconcentracion, la
podemos observar entre otros aspectos, que el drgano
descentralizado goza de autonomia organica y patrimanio propio, NO

depende de ningun organismo centraiizado, en tanto el érgano

(92 ) Cfr MARTINEZ MORALES, Rafael i Op. Cit Pégs 70y 71

103



desconcentrado, generalmente depende de un ente centralizado o

descentralizado, careciendo el desconcentrado de patrimonio propio.

Las caracteristicas de los 6rgancs desconcentrados son,

1 -Ferman parte de ta centralizacion administrativa

2.- Mantienen liga jerarquica con algln érgano centralizado.

3 - Poseen clerta libertad en su actuacion técnica.

4 - Debe ser un Iinstrumento de Derecho Publico el que los

cree, modifique o extinga.

5.- Cuenta con competencia limitada a cierta materia o

territorio.

6.- No tienen personalidad juridica propia.
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d) Condiciones Sociolégicas y Juridicas de Operacién de la Administracion
Publica.

A todo Gobierno ie corresponde una determinada forma juridica de admirustrar y
ejercitar las decisiones de} Estado. Dicha forma juridica constituye la morfologia de
la administracion plblica, v la muisma esté condicionada por elementos materiales
de |la sociedad y el grado de conciencia social que una colectividad tenga sobre

ciertos aspectos de la problematica que aqueja a un pals.

Todas estas condicionantes de la vida social que sellan el rumbo que habrén de
tomar las estructuras organicas de la administracion publica son o gue en &l
ambito de politica legislativa se concce con el nombre de * legae ferenda “, que
son las que proporcionan el material a considerar por el legislador en su actividad,

y constituye el marco axiolégico o de valores que informaran el contenido de su
hacer legislativo,

En nuestro pais, la conexion entre las condicicnes sociales y Jas demandas de la
poblacion es fundamental en la determinacion del modo y forma en que han
surgido las dependencias y entidades del sector piblico.

Cuando esta “ conexion * no es descubierta o entendida por el legislador, entonces
surge la creacién de lo que comdnmente en el lenguaje cologuial se denomina "
elefantes blancos “, es decir, dependencias y entidades que existen legalmente
para gue nla practica resulten completamente ineficaces.

En este orden de ideas, la creacién de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo, no surge estrictamente con su decreto de creacidn, este sdlo 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 afics del siglo pasado y atraviesa por una intensa etapa de
maduracién, hasta que adquiere la estructura organica y funciones que hoy tiene,
Como toda institucidn en proceso de evolucién, esta dependencia tendra que
continuar articufandose a las demandas y exigencias sociales, habrga de
modernizarse en atencidn a las caracteristicas cambiantes de cada época y tendra
que aportar resultados concretos en la prevencion y combate a la corrupcion
como prueba fehaciente de que existe razén para su existencia y que es una
dependencia dinamica, eficaz y eficiente en el aparate burocratice del Estado
Mexicano.

106




e) El papel actual de los Organos de Control

Giuklani Forrouge escribe que "Desde el punto de vista tedrico, es posible apreciar
la funcién controladora desde diversos puntos de vista y clasificarla de este modo: 1)
Segun las personas afectadas, en controt 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 ia oportunidad en que se gjerce
la fiscalizacién, en control preventivo, también llamado a priorf o pre-audit, que tiene
lugar antes o0 durante la operacidn de ejecucion propiamente dicha, y control
definitivo o a posteriori o Post-audit, 4) Segdn la naturaleza de los 6rganos
intervinientes, en control administrativo, judicial y politico. Por supuesto que en la
practica tales aspectos se combinan, manifestandose en variadas modalidades, pero
la clasificacidn que ofrece mayor interés y se tiene en cuenta generalmente, es Ia

Ultima, esto es, |a relacionada con la naturaleza de los organismos actuantes.” *

En el sistema legislativo, el control es realizado, cuando menos en principio, por el
Parlamento, a traves 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 ftribunal independiente de gran prestigio, aunque ese control se
complementa con uno de tipo administrativo interno v de otro final realizado por el
parlamento

Fedro Pablo Camargo, en su monografia scbre "El Control Fiscal en los Estados
Americanos”, afirma que "sdlo México no tiene Contraloria de la Federacion ni
Tribunal de Cuentas”, como érgano 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 Contraloria como un érgano
auténomo, descentralizado y técnico de la Administracidn, con carta de ciudadania,
dentro de la Constitucion, al que le corresponde el control, vigilancia y fiscalizacidn
de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asi como de las operaciones relativas a

los mismos” %4

(93) Guliani Fonrouge, Carlos M, Dargcho Financiara, Editorial De Palma, Bueros Ares 1962 y 1969, pag, 138
(94) Camargo, Pedro Pablo, El Control Fiscal en los Estados Umdos y México, instituto de investigaciones
Juridicas, UNAM, México, 1969 ~
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Tipos de Control de Ejercicio del Presupuesto en México

Mexico tiene tres tipos de control del gasto publico: administrativo, legislativo y
judicial o jurisdiccional.

a) Control administrativo, corresponde al Poder Ejecutivo Federal, tal vez el mas
amplio que se ejerce en ias funciones publicas, es constitutivo del control de la
Administracién Pubiica Federal con amplia fundamentacion en el propio texto de la
Constitucidn y en vasto universo de las leyes administrativas, segun se expondra
mas adelante. Esta variante 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
Administracion  Publica, dentro de los que pueden advertir tantos actos de
verificacion como de vigilancia, recomendacion, decision ( autorizaciones, permisos ,
licencias , ete,.), evaluacion correccidn y hasta imposicién 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 fiscalizacion, de cportunidad y
de gestién de eficiencia

El tercer punto de vista, radica en el momento o tiempo en que se efectlen los actos
de control, lo que permite conocer, en primer lugar, el cantrol preventivo, también
flamado apriori 0 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 sujecion a las leyes, planes y programas.
En segundo término, el concurrente o coincidente, que puede realizarse durante
todo el desarrollo de la gestion administrativa, y , por Ultimo, el conclusivo, también
denominade a posteriori o ex post, que puede efectuarse después de realizados |os

actos administrativos que se tratan de controlar, a modo de revision o verificacin.

El cuarto criterio corresponde a la formas de actuacion de los organos de control, y
asi se tiene, por un aparte, la actuacidn oficiosa, en la que los Grganos

controladores, discrecionalmente, pueden o no intervenir para constatar, verificar o
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vigilar las gestiones de los servidores publicos o los actos adminisirativos
efectuados En un segundo térming, figuran los actos de control gqué solamente
pueden realizarse a peticidn de Ja parte interesada, ya se trate de particulares o de
personas morales del sector publico; v, en tercer iugar, los actos gue de manera

obligatoria, al tenor det mandato de la ley, debera efectuarse por loas drganos de
control.

El quinto enfogue, se presenta desde el angulo del sujeto active u drgano que realiza
el control, y, en este aspecto, el contrel puede ser interno, cuando se efectia por
organos o autoridades de la propia administracion publica como un autocontrol, o
por instrucciones o designacion de los miembros de la misma, como en el caso de
las firmas de auditores que s& contratan para efecto. También puede ser externo,
cuando el control en el case presupuestal, Se efectta por la Camara de Diputados a
través de su drgano técnico, la Contaduria Mayor de Hacienda , © blen en otros
casos de discusion de constitucionaiidad o de incerfidumbre o cuestionamiento de

legalidad, cuando se realiza por el Poder Judicial o por Tribunales administratives
auténomeos.

Por ultimo, el sexto criterio se fija en funcion de os efectos o resultados del control
administrativo, y asi puede ser formal, cuando sdlo constata gue las acciones
administrativas efectuadas se ajusten ala iey con efectos unicamente declarativos, O
constitutivos, cuando la intervencién de los drganos controladores generan derechos
y obligaciones ¢ constituye el fundamento y base para la realizacion de acciones

posteriores, ya fuere de correccion o inciusive del crden sancionatorio.

De esta manera, el control administrativo se ejerce a través de la SECODAM y los
Organos de Control Interno de las Dependencias y Entidades de la Administracion
Piblica Federal que dependen directamente de aquella. En nuestro pais no existe la
experiencia administrativa de los tnbunales de cuentas.
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b) El control legislativo, correspondiente al Congreso de la Unién, a su vez puede
presentar tres diversas manifestaciones: la pnimera, la instrumentacién de medidas
de control a través de decretos o leyes que establecen una normatividad tendiente a
regular especificamente los planes, el manejo de los recursos econdmicos, e
inclusive la conducta de los servidores publicos. La segunda que consiste en el
control presupuestal, que abarca fas dos grandes fases el presupuesto, es decir, la
aprocbacion inicial y la de lo gjercitado como Ultima fase del ejercicio financiero de los
pederes; y una tercera, que se traduce en el control politico, mismo que se ejerce a
través de la facultad de exigir a los Secretarios de Estado y Titulares de Organismos
y Empresas de Participacion Estatal que comparezcan ante las Camaras a informar
sobre sus ramos, e inclusc a fravés de la facultad de constituir comisiones
especiales para investigar las actividades, los ejercicios présupuestales y el

cumplimiento de programas por parte de las entidades de la Administracion Plblica
Federal.

Estos campos de operacion el control legislativo encuentran su fundamento en la
Constitucion General de la Repuiblica, particularmente en sus articulos 73, 74, 90 y
93, asi como en las respectivas Leyes Organicas del Congreso de la Union y de Ia
Contaduria Mayor de Hacienda; siendo esta udltma, como ya se menciond
anteriormente, abrogada por decreto de la Ley de Fiscalizacidn Superior de la
Federacion, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre del
2000, por el que se crea la Auditoria Superior de la Federacion, gue tiene por objeto
regular la revision de la Cuenta Publica y su Fiscalizacion,

¢) Por lo que toca al control judicial 6 jurisdiccional, que corresponde al Poder
Judicial de la Federacion ( articulos 103 y 107 ) de la Constitucion General de la
Republica, Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion, Ley de Amparc y
Coédigos Federales Civil, Penal y de Procedimientos Civiles y Penales, pueden
clasificarse como control de constitucionatidad, cuando se trata de analizar si los
actos de las autoridades se encuentran apegados a los imperativos y garantias de la
Carta Fundamental, como control de legalidad, cuando tratandose de dirimir
controversias y en la funcién primordial de definir el derecho, se imprime certeza

juridica 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, asi como también en
planteamienios que pudieren presentar las persona de derecho publico. En este
caso, come también sucede en los de los otros dos poderes y gue resulta prolijo
mencionarse, dan las excepciones ai controf jurisdiccional cuando este se efectua
por medio de tribunales administrativos, o por la propia administracion publica, en el
tramite y resolucion de los recursos administrativos o vias impugnativas, y aon mas,
por el Poder Legislativo al resclver sobre responsabilidades politicas ¢ de orden
penal, cuando se trata del caso exclusivo del Presidente de la Republica.

Actualmente, en nuestro pais se observa una evolucion del control legislativo del
presupuesto, toda vez que en la presente administracién la anterior Institucion de la
Contaduria Mayor de Hacienda ha dejado su lugar como ¢rgano técnico de
fiscalizacion a la Auditona Superior de la Federacion.

En cansecuencia, se considera que el sistema mexicano de control del presupuesto
combina el tipc administrativo interno con el tipo parlamentario,
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CAPITULO lli.- MARCO JURIDICO DE LA SECRETARIA DE CONTRALORIA Y
DESARROLLO ADMINISTRATIVO

a) Aspectos Doctrinales

La palabra control constituye un vocablo univoco con el cual se alude a multiples

objetos, los que se diversifican cada vez més segln el uso que se confiera a ia palabra.

Desde el punto de vista gramatical, ain cuando sea un vocablo relativamente recién
aceptado por ia Real Academia Espafiola, se le sigue considerando en unos casos un
galicismo, en otros un anglicismo y, en unos mas, hasta un barbarismo %

Sin embargo, su uso se encuentra generalizado en la lengua castellana, con variantes
en su significacion segun los diccionarios que se consultén, tanto los ordinarios ¥ los
enciclopedicos como log especificos. Su sentido comprende desde la marca de un
punzéh que se pone sobre abras de orfebreria, hasta los significados de comprabacion,
inspeccion, intervencion, registro, verificacion, tutela y, mas adn, dominio y supremacia.

Emperco, en el campo del ejercicio de las funciones publicas, este vocablo se usa
inveteradamente, y en las actividades de orden administrativo, sobre todo se considera
en forma simultdnea tanto medio como finalidad, y se concreta en los ordenamientos
juridicos que Jo establecen y regulan con marcadas diferencias segun las
caracteristicas y situacion del medio de que se trate.

El control forma parte de la estructura fundamental de los Estados modernos y, con
independencia de los origenes etimeldgicos y de las acepciones usuales de la palabra,
requiere de una precisioén en el campo de lo juridico, maxime si se trata de (a tesis
fundamental sobre rencvacién moral de la sociedad

Cabanellas, en su Diccionario de derecho usual, sostiene que la palabra * control * no
posee justificacion alguna en espafiol, y afirma que se cuenta con vocablos propios

(85) Diccionario manual e flustrado de la lengua espafola, Real Academia Espafiola, Espasa- Calpe, Madnd, 1980
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para traducirla y poderla matizar en grado envidiable, sosteniendo que 1o adecuado es,
segun el casc, emplear las expresiones comprobacion, fiscalizacion, registro, vigilancia,

gobierno, predominio, supremacia, direccidn, guia, freno y regulacién *

No obstante y sin dejar de concederie razon en cuanto a las propiedades semanticas
del tenguaje, lo cierfo es que la palabra control guarda estrecha refacidn con ef gjercicio
de las funciones fundamentales del Estado, y se ha sostenido ya por algunos analistas,
aln cuande los términos propuestos para su sustitucidn se encuentran estrechamente
relacionados, ninguno en particular coincide con el concepto universal que se ha

venido admitiendo, principalmente en lo que toca a 1a Administracion Publica.

Independientemente de que pueda ser considerado como un doble registro 0 como una
verificacion administrativa, mas alin como una vigilancia o fiscalizacion e inclusive como
un medio represivo del Estado, se debe convenir en la necesidad de enconfrar una
definicidn que de alguna manera e incluso en términos convencionales ilustre lo que se
pretende dar a entender cada vez que en el uso ofiical- tanto bajo en el imperio de la
legislacion como de las précncas\administrativas- se haga una referencia al * control *

Asi, tal vez se pudiera afirmar, coincidiendo con algunos estudiosos de la materia, “ que
en el campo de la funcion plblica debe entenderse por control el acto contable o
técnico que realiza un poder, un érgano o un funcionario que tiene atribuida por la ley la
funcidon de examinar la adecuacién a la legalidad de un acto o una serie de actos y la
obligacién de pronunciarse sobre eflos * ¥

De conformidad con los criterios que anteceden, se puede hablar de diferentes
aspectos que conducen a varios criterios de clasificacion, segun el punto de vista desde

el cual se enfoque la utilizacién del control.

{ 86 Y Guillermo Cabanellas, Diccionanio de derecho usual, Edicidn Viracocha, Buenos Aures, 1953,
{ 97 ) Rafe) Bielsa, Deracho Administrativo, 5* Edicion, Roque Depalma Edior, Buenos Arres, 1956

113



Esta clasificacion, sin pretender que sea de exhaustivo ngor cientifico, tiene el propdsito
de organizar de alguna manera la compleja materia de control, bajo un criterio ordenado
para su Inmediata inteligencia

La sinopsis que se presenta, sin ser Indiscutible, permite presentar de forma
esquemdtica y sencilla casi todos los aspectos y manifestaciones que el control puede
revestir en el derecho publico mexicano.

A tal efecto, ordena de primera intencidn al conirol en tres grandes rubros que coinciden
con los érganos constitutivos del Estado dentro del principio clasice de division de
poderes, asi 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 practica conshitucional alguno de ellos indistintamente, dentro
del marco de las leyes, puede ejercer no sdlo la funcidn que por autonomasia se le
encuentra encomendada sino también alguna de las ofras dos; © 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 razén de cada uno de
los poderes y de sus funcicnes propias, a saber control legislativo, control
administrativo y control judicial o jurisdiccional.
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3) Aspectos Legislativos.

Nuestro pais tiene una gran tradicidn legislativa en materia de control. El primer
antecedente dentro de la Administracion Publica, se encuentra en 1824, con la creacidn
Jel Departamento de Cuenta y Razén, dentro del Ministerio de Haclenda, establecido
son el encargo de formular presupuestos y la Cuenta de Ingresos y Egresos.
Paralelamente, se instituyd en este mismo Ministerio, la Tesoreria General, cuya mision
sonsistia en recaudar los ingresos del Gobierno Federal

A partir de entonces el legislador nacional manifestd una constante preocupacién por
establecer las inslituciones y sistemas adecuados que permitieran la eficiente
fiscalizacion de la cuenta publica. En este orden de ideas se fueron promulgando en
1831 la Direccion General de Rentas, suprimiéndose el Departamento de Cuenta y
Razon, con la funcidon de inspeccionar los diferentes ramos administrativos del Gobiermo
Federal y formar el Estado General de Valores.

En 1867, al reforzarse el esquema de centralizacién, la Secretaria de Hacienda queda
como Unica dependencia fiscalizadora, conservando a través de |a Tesoreria General

las funciones de recaudacion y distribucion de los caudales publicos.

Las facultades de esta Ultima dependencia se incrementan considerablemente en el
afio de 1881, al concentrarse en ella, ademas de las de recaudacion y distribucién, las
de fiscalizacién, direccion d |a contabilidad, formacion de la cuenta general del erario,
glosa preventiva y formulacién de las observaciones que resultaran de la practica de
dicha glosa.

Finaimente, el 23 de mayo de 1910, se recrganiza una vez mas la Tesoreria,

contrayéndose sus funciones en recaudar, custodiar y distribuir los fondos publicos, asi
como administrar los bienes de la Hacienda Publica Federal, v se establece la
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Direccion de Contabilidad y Glosa, precedente inmediato del Departamento de
Contabilidad y Glosa.

F) Departamento de Contraloria, creado por la Ley de Secretarias 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 Administracion Pablica y moralizar al
persanal al servicio del Estado. Con su establecimiento se logra el idea de que un
6rgano dotado de suficienie autoridad e independencia de las que carecian la
Direccion de Contabilidad y Glosa de la Tesoreria, por su dependencia jerarquica del

Secretario de Hacienda, sea el encargado de ejercer las funciones de fiscalizacion y
control preventivo.

En 1932, mediante reformas a la Ley de Secretarias de Estado de 1917, se suprime ei
Departamento de Confraloria vy se transfieren sus funciones a la Secretaria de
Hacienda, incluyendo entre ellas el control preventivo en actos y contratos que
afectaran al Erario Federal, Contabilidad General de la Federacion, Glosa y
Responsabilidades

Posteriormente, con motivo de la separacion de las funciones de contabilidad y glosa,
de las del manejo de los caudales publicos, en 1935 se crea la Contaduria de la
Federacion, bajo la dependencia de la Secretaria de Hacienda, como drgano
encargada de |la contabiidad publica, glosa y fincamiento de respensabilidades.

El crecimiento y complejidad alcanzado entre los afios de 1935 y 1947 por los sectores
central y paraestatal, genera la necesidad de contar con mecanismos mas adecuados
para maximizar su eficiencia y asegurar su control. Para el sector central, mediante la
Ley de Secretarias de 1947, se establece la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa, con el propésito de centralizar los asuntos relacionades con
la conservacion y administracién de los bienes nacionales; la celebracion de contrataos
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Je obras de construccion que se realizaran por cuenta del gobierno federal; la vigilancia

le la ejecucidn de los mismos; y la intervencion en las adquisiciones de toda clase.

Yor lo que respecta al control del sector paraestatal, se promulgd la Ley para el Control
Je los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, en la cual se
establece que dichas instituciones quedaban sujetas a la supervisidn financiera y
onitrol administrativo del Ejecutivo Federal.

ara garantizar el cumplimiento de esta ley, por decreto del 27 de enero de 1943, se
rea la Comision Nacional de Intervenciones, dependiente de la Secretaria de
Haciendo y Crédita Publico, con la responsabilidad de ejercer las funciones de control,
vigilancia y coordinacidon sobre los organismos descentralizados y empresa de
>articipacion estatal,

=n 1949 se suprime dicha comisién, transfiriéndose las funciones relativas al control de
as |Instituciones Nacionales Crédito y Seguros a las Comisiones Nacionales
-espectivas; en tanto gue, para el control de las entidades restantes, se faculta a al
Secretaria de Hacienda para instituir el mecanismo correspondiente, Io cual se hizo
yatente en 1953 al establecer el Comité de Inversiones, dependiente de la Direccion
Je Credito. En 1954, este comité pasd a depender directamente de Presidente de la
Replblica, con el nombre de Comision de Inversiones.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, crea la Secretaria de la
Presidencia de la Republica, asignandole la facultad de elaborar el Plan General de
Gasto Publico e Inversiones del Poder Ejecutivo, asi como coordinar y vigilar los
programas de inversion de ia Administracion Publica. La misma Ley transforma a la
Secretaria de Bienes Nacionales e inspeccion Administrativa en la Secretaria del
Patrimonio Nacional, a la que encomienda las funciones de vigilancia y administracidn
de [bs bienes nacionales: intervencidn en la adquisicion, enajenacion, destine o

afectacion de dichos bienes y en las adquisiciones de toda clase; contral financiero y
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administrativo de los entes Paraestatales; e intervencion en los actos o contratos
relacionados con las obras de construccidn, conjuntamente con la Secretaria de la
Presidencia. Por Ultime, a la Secretaria de Hacienda compete la glosa preventiva, la
formulacidn del presupussto, vy la contabiidad y la autorizacion de actos y contratos,

con la intervencidn de las dos Secretarias citadas.

£l 27 de diciembre de 1965 se aprueba una nueva Ley para el Control de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, misma que
modifica sustanciaimente las disposiciones de la Ley de 1947. Finalmente, ef 31 de
diciembre de 1970 se publica una nueva version de esta Ley, ampliando el ambito de
a funcién de control para ejercerla también sobre las empresas en que el Estado
participa en forma minoeritaria.

Al expedirse la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en 1976, las

funciones de control y vigilancia quedan distribuidas de |a siguiente forma:

» El manejo de la deuda publica y lo referente al avallo de los bienes muebles
nacionales, bajo la responsabilidad de la Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico,

» El control, vigilancia y evaluacién del ejercicio del gasto plblico federal y de los
presupuestos, de los contratos de obra publica, de la informatica y de las
adquisiciones de toda clase, en la Secretaria de Programacion y Presupuesto;

¢ La administracion y wiglancia de los inmuebles de propiedad federal y el
establecimiento de tas normas para la celebracion de contratos de construccion y
conservacion de obras federales, en la Secretaria de Asentamiento Humanos vy
Obras publicas.

Por disposiciones posteriores, la competencia en materia de control se complementa
quedando:
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» lLaintervencién en las adquisiciones de toda clase y el manejo de almacenes, control

de inventarios, avalios y baja de bienes muebles, en la Secretaria de Comercio;

» | a responsabilidad de control, desde el punte de vista presupuestario, al personal
federal, en |a Secretaria de Programacion y Presupuesto, y

» Elregistro y control y control de Ia manifestacién de los bienes del personal publico
federal, en las Procuradurias General de la Repulblica y General de Justicia del
Distrito Federal.

En 1982, se plantea la necesidad de armonizar y fortalecer la funcién de control en el
Sector Pablico. Para ello, fue presentado ante el Congreso de la Unién un conjunto de
propuestas legislativas en las que se incluyd el Decreto de Reformas y Adiciones a la
Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, mismo que al aprobarse y
publicarse en el Diario Oficial de 1a Federacion el dia 29 de diciembre de 1982, dio
origen a la Secretaria de la Contraloria General de Federacion; hoy SECODAM,
integrandose en esta dependencia las funciones de control y evaluacién giobal de la
gestion pubilica anteriormente dispersas.

Por decreto de la Ley de Fiscalizacion Superior de Ja Federacién, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 29 de diciembre del 2000, se cred la Auditoria Superior de
la Federacién, que tiene por objeto regular la revision de la Cuenta Publica v su
Fiscalizacion, dicha Ley en su Segundo Transitorio abroga la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, publicada en Diario Oficial de la Federacion el 29 de
diciembre de 1978.

“ No puede ni debe soslayarse la importancia que en cuanto a la prevencién y el

combate a la corrupcion, tiene una legislacion adecuada y el funcicnamiento correcto y
eficaz del sistema judicial correspondiente.
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E) analisis de ambos temas resulian de indudable vinculacidon, pues no puede
entenderse la existencia de una buena legislacion sin una adecuada aplicacién por el
aparato judicial, como tampoco tiene sentide en un régimen de derecho, un sistema

judicial sin la base legislativa que le dé el sustento 1doneo para su actuacion.

Si el derecho s& entiende como factar de equilibrio y armonia sociales, su expresion
objetiva en el marco normativo de la ley, debe ser congruente y oportuna y para su
perfecta adecuacion en el ambito social, I0s 6rganas del sistema judicial encargados de
su aplicacidn deben responder de manera congruente, a los lineamientos
correspondientes establecidos por la legislacion.

No podréd haber un buena aparaio judicial sin una buena legislacion Asimismo, las
buenas leyes sin su correcta aplicacion se convierten en simples pronunciamientos de
caracter tebrico, sin corresponder a |a sociedad que lo requiere.

De aqui que cuando se trata de prevenir y combatir la corrupcidn, tan importante resulta
una legislacién dindmica que corresponda a las necesidades sociales, como una
aplicacién eficaz, vertical y honesta por los drganos encargados de ejecutarla, todo #lio
en funcidn del propdsito fundamental de 'a conservacién del orden social cuando éste
se encuentre fracturado de una © de ofra manera, en el servicio publico o en el orden

privado, por el fendmeno de la corrupcion ” %,

{98 ) Lanz Cardenas, José Trinidad Ministro de |a Suprema Corte, La Lagislacidn y e Sistema Judicial en ol
Combate als Corrupcién VI Conferencia Internacional Anticorrupeidn. Cancin México 1993
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El sistema judicial

Hablar de este sistema, cuando menos en un pais federal como México debe hacerse
bajo dos grandes aordenes o fueros, el federal y los estatales La Republica Mexicana
cuenta con 31 estados y el Distrito Federal, este (ltimo sede de los Poderes de la Unién
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 nog concretaremos a mencionar el sistema judicial que rige en la materia
federal mexicana, aunque de primera intencién, puede sefialarse, que con

independencia del fuero, tanto aquel como los estatales guardan circunstancias
similares.

Al sisterna judicial cominmente se [e pretende identificar con el solo funcionamiento del
Poder Judicial, pero resulta importante destacar, que su comportamiento, estructuras y
facultades se desenvuelven como organizacion encargada de aplicar Ia legislacion, en
tres grandes ambitos. El primero que podemos denominar como de fa procuracion de
justicia, en donde se desempefian el representante general de la sociedad o Procurader
General de la Republica; el Ministeric Publico de la Federacion, institucidn
correspondiente a la persecucidn de las actividades delictivas; y la propia judicial, que
depende del Ministerio Publico y del Procurados General,

El segundo, es el sistema de administracién de justicia, representado en México por el
Poder Judicial de la Federacion, con su clpula Suprema Corte , tribunales De Circuito (
Unitarios y Colegiados ) Jueces e Distrito. Forman parte también de este, Tribunales
administratives auténomos, tales como el laboral, fiscal, contencioso administrativo,

agrarios y electoral.

El poder Judicial Federal Mexicane a diferencia del existente en ofras iatitudes,

conjunta, por una parte la aplicacion de las leyes federales como tribunal ordinario, y
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c) Constitucion Politfica

La Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su Articulo 90,
estipula que el Congreso de la Unidn debe emitir la Ley Orgédnica de la
Admmistracion Pdablica Federal, a efecto de regular su organizacién y operacion
Dicha Ley Orgéanica, vigente a |la fecha, fue publicada en el Diario Oficial de Ia
Federacién el 29 de diciembrs de 1976, habliendo sido reformada en diversas
ocasicnes, medificada en Ultimas ocasiones por decretos publicados 10s dias 28 de
diciembre de 1994, 19 de diciembre de 1995, 15 de mayo vy ei 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 madificacion de diciembre de 1982, y que entrd en vigar el 1 de enero de 1983,
se adiciond el articulo 32 bis, actuaimente 37, €l cual sefialaba las atribuciones de |la
entonces Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, actualimente
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrative. { SECODAM)

En el marco de sus funciones, diversos ordenamientos juridicos regulan sus
actividades, asi el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, norma el régimen de responsabilidades a que los servidores publicos se
encuentran sujetos en el desempefo de sus tareas; su norma reglamentaria s la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, y se considera su
codige fundamental de conducta.

El Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece la obligatoriedad de que los recursos de que dispongan el Gobierno
Federal y el Gobierno dei Distrito Federal, asi como sus respectivas
administraciones publicas paraestatales, se administraran con eficiencia eficacia
para satisfacer los objetivos a los gue estén destinados y de que las adquisiciones,
arrendamientos, enajenaciones, servicios, asi como ia contratacién de obra, se
efectien asegurando al Estado las mejores condiciones posibles.
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Adicionalmente a los ordenamientos legales mencionados, exisien ofras leyes que
senalan expresamente ia intervencion de la Secretana de Contraloria, en diversas
materias de la gestion publica, entre ellas podemos mencionar la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, |z de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal,
la de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas; la Generzal de Bienes
Nacionales; la de Adqguisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pdblico; v,
especialmente, la L.ey Federal de Responsabilidades de (0s Servidores Publicos, que
sefiala las obligaciones y deberes de los Servidores Publicos en el desempefio de
sus funciones, asi como la responsabilidad en que éstos pueden incurrir por su

incumplimiento, y 1as sanciones administrativas aplicables.

E! marco legal también incluye las disposiciones que regulan el decreto del
presupuesto de egresos de la Federacion, el cual contempla la intervencion de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo para Ja fiscalizacién del
ejercicio del gasto publico.

Por otra parte, el Articulo 26 constitucional, fija las bases de la planeacién nacional,
y hace referencia a la relacién Federacion-Estado, en la que el Ejecutivo Federal
puede efectuar acciones ceoordinadas con los gobiernos de las entidades
federativas,. En este marco, la SECODAM suscribe acuerdos de coordinacion con
los Gobiernos de los Estados de la Republica, para que con fa participacion de sus
Contralorias 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 ultimo, cabe mencionar que la SECODAM cuenta con un Reglamento Interior
que determina su estructura y delimita sus funciones por unidades administrativas
especificas. El primer Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, fue publicado el 12 de abril de 1995 en el Diario Oficial de
la Federacién, y reformado por Decretos del 29 de septiembre de 1997 y 4 de
septiembre del 2000
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1} Estructura Interna

) Reglamenio Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
ublicado el 12 de abnl de 1995 en &} D.O.F. y Reformado por Decretos publicados el
'Y de septiembre de 1997 y 4 de septiembre del 2000, no es dnicamente [a expresidn
le la facultad reglamentaria del Ejecutivo de la Unidn, sinc de la enérgica voluntad de
sestructurar el sistema de control interno de la Administracidn Publica Federal

>on la actualizacion de éste ordenamiento juridico se da respuesta a los reclamos de la
ociedad para combatir la corrupcidn, a través de medidas de caracter inmediato y
yrofundo gue permitan hacer mas eficiente las tareas de control en el ambito en que el
lesemperio de la funcién pablica requiere ser fiscalizada con prontitud y con acciones
orrectivas que impidan toda desviacion de conductas que darien la dignidad de la
nision y deberes de ios servidores ptblicos.

=n el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se adopté como linea de accion de las
actividades del Ejecutivo Federal en materia de contral, promover la probidad y
endicidén de cuentas como elemento esencial del proceso de reforma del Estado.

=n esta linea de accién se produjeron las reformas a las Leyes Crganica d la
Administracién Publica Federal, Federal de las Entidades Paraestatales y Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos del 24 de diciembre de 1996, para dotar
3 las contralorias internas de la autonomia que requiere 1a funcién de contrel y que se
radujercn en los aspectos fundamentales siguientes:

»  Facultar a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, para designar y
remover directamente a los contralores internos de dependencias y entidades, y de
la procuraduria General de 1a Republica, vy con ello reforzar el vincuio funcional de
éstos respecto del érgano rector, y asi sustraerlo de la linea de mando del érgano
fiscalizado.
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Conferir atribuciones directas a los ¢rganos internos de control de las entidades
Paraestatales para iniciar ¢! procedimiento administrativo a los servidores plblicos

de éstas, en los casos en que se presuma la necesidad de fincar responsabilidades
en los términos de Ley.

Dotar el caracter expreso de érganos de autoridad a las contralorias internas, con
mencién especifica de su estructura basica, a partir de la atencién de guejas y

denuncias, la auditoria y la competencia integral en materia de responsabilidades

Unificar la potestad sancionadora, en materia de responsabilidades a efecto de que
los organos internos de control al tiempo que fincan sanciones disciplinarias, sin
distincién de la cuantia, impongan las sanciones econdmicas.

Con las reformas al Reglamento, se apoya e impulsa este proposito. Asi se dota del

andamiaje juridico indispensable para que las atribuciones de las contralorias intermas

como Grganos de autoridad se ejerzan plenamente en el ambito de competencia de la

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Es preciso en este orden de conceptos destacar los fines fundamentales del
Reglamento Interior, coma son:

Determinar la competencia de las unidades administrativas de la Secretaria para
asegurar la legitimidad de los actos que les corresponde realizar en el orden

administrativo con sujecion a lo dispuesto por ef articulo 16 constitucional.

Propiciar una organizacién de caracter institucional que permita que el ejercicio de
las atribuciones conferidas se realice bajo un esquema de eficiencia que permita la
coordinacion, direccion y supervisién de las accicnes que tiene encomendadas la
dependencia.

Al frente de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo estara el Secretario

del Despacho, quien para el desahogo de los asuntos de su competencia se auxiliara
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Je las unidades administrativas, el 6rgane desconcenirado y los servidores publicos
siguientes:

A. Unidades Administrativas
1. Subsecretaria de Nermatividad y Control de la Gestion Publica
1. Subsecretaria de Atencién Ciudadana y Contraloria Social
Hl. Oficialia Mayor
IV. Unidad de Asuntos Juridicos
V. Unidad de Desarrollo Administrativo
Vl. Unidad de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Pablica

VIl. Unidad de Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y  Patrimonio
Federal

ViIl. Unidad de Servicios Electronicos Gubernamentales.
IX. Conftraloria Interna

iX.1. Direccidn General Adjunta de Quejas y Responsabilidades
iX.1.1 Direccion de Quejas y Responsabilidades * A" y
1X.1.2 Direccién de Quejas y Responsabilidades “ B *

X. Direccion General de Comunicacion Social

XI. Direccion General de Auditoria Gubernamental
X1.1 Direccion General Adjunta de Auditorias Directas
X1.2, Direccion General Adjunta de Auditorias Especiales y
X1.3. Direccion General Adjunta de Auditorias Externas

Xll. Direccitn General de Qperacion Regional y Contraloria Social

X, Bireccion General de Atencidn Ciudadana

XIV, Direccion General de Responsabilidades y Situacién Patrimonial

XIV.1. Direccién General Adjunta de Responsabilidades
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XiV.1.1. Direccioén de Verificacion y
XIV.1.2. Direccién de Responsabilidades
XiV.2 Direccidn General Adiunta de Evolucion Patrimonial
X(V.2.1 Direccién de Evolucidon Patiimonial “ A“y
XIV.2.2 Direccién de Evolucion Patrimonial “ 8
V. Direccitn General de Inconformidades
V. Direccién General de Programacion, Organizacién y Presupuesto.
V. Direccidn General de Admiinistracian y
V. Direccidn General de Infarmatica
3. Organc Administrativo Desconcentrado

I. La Comision de Avalties de Bienes Nacionales

>. Servidores Publicos. %

' 99 } Reglamento Interior de la Secretarla de Contraloria y Desarrollo Admmistrativo, reformado y adiconado por
Decreto Presidencial, publicado en el Dharo Oficial de fa Federacion, el 4 de Septiembre del 2000
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e) Atribuciones en Materia de Prevencion y Sancién de la Corrupcion

Los propositos fundamentales de ta SECODAM en este materia, son los de
transformar a la administracion publica en una organizacion moderna orientada al
servicio y cercana a las necesidades e intereses de la ciudadania, que promueva el
uso eficiente y transparente de los recursos publicos y cumpla puntuaimente con
programas precisos y claros de rendicion de cuentas; que combata la corrupcion v la
impunidad mediante zcciones preventivas y la aplicacion de sanciones a los que
infrinjan la Ley Federal de Responsabilidades y que fomente la dignidad y
profesionalizacton del servidor publico, reconociendo 1a capacidad y honestidad de

los que se consagran asiduamente al desempefio de sus responsabilidades.

Con el fin de elevar la calidad de la atencidn y los servicios que las instituciones
gubernamentales brindan a la ciudadania, ast come prevenir la corrupcion y abatir
sus indices, la Secretaria ha fortalecide y consolidado el sisterma de captacion,
seguimiento y resolucion de quejas y denuncias, sugerencias, consultas, peticiones
y reconocimientos que la ciudadania expone a través del Sistema de Atencion
Telefonica (SACTEL), los modulos de orientacién y guejas de los programas
Paisano Amigo y Vecinos de Centroamérica y por medio de los drganos internos de

control en la Administracién Publica Federal y en la Procuraduria General de la
Republica.

En complemento, se ha intensificado el uso del esquema de usuario simulado, en
aqueflas areas de trabajo que mayormente impactan a la sociedad que sirven.

Para incrementar la productividad en el servicio y combatir la corrupcion y la
impunidad, la SECODAM ha promovido la realizacion de estudios de evaluacion de
los servicios publicos vy el establecimiento de un mayor contacto con los ciudadanos
y sus organismos de representacion, mediante la aplicacion de encuestas, creacion
de consejos consultivos, contralorias soctales y otros mecanismos de participacion
ciudadana, a fin de definir indicadores para medir la calidad de los servicios y los
niveles de satisfaccion de 10s usuarios.

A este respecto, la Secretaria se ha propuesto abatir el indice de incumplimiento en
la presentacién de declaraciones de situacion patrimonial por parte de los servidores

publicos y dictaminar si la evolucién patrimonial de los mismos y de sus familiares,
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corresponde a los ingresos percibidos. De igual forma, se wvigilard la aplicacion
estricta de

la ley en la instruccién de procedimientos administrativos de responsabilidades a los
servidores plblicos infractores.

Se destaca que en materia fiscal, se ha proseguido con Ja calificacion 4gil y oportuna
de los pliegos de responsabilidades y se dara seguimiento a los créditos fiscales que
se deriven de éstos y se fortalecera el apoyo, supervision, control y seguimiento a
las aclividades gue desarrollen los organos internos de control en materia de
responsabilidades administrativas.

Para brindar atenciéon oportuna a las inconformidades que se deriven de las
inobservancias a las Leyes de Adguisiciones Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, la
SECODAM de acuerdo con la normatividad en la materia, sigue efectuando el
procedimiento de recepcion, tramite y resolucion de inconformidades; ademas,
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
Conciliacion; la cual permite reducir el indice de inconformidades en estas materias y
por ofra parte es una instancia que tienen los proveedores y contratistas de quejarse
en contra de los actos gue integran los procedimientos licitatorios, sin necesidad de
recurrir a la presentacién de la inconformidad.

En &l marco del Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000, la Dependencia
continda con el proceso extensive de descentralizacidon ylo federalizacion de
facultades y recursos de diversos programas y prosigue fortaleciendo su labor para
propiciar que los Gobiernos Estatales, a través de sus Organos de Contral, lleven a
cabo los servicios de vigilancia, inspeccion y contro! sobre la aplicacion de los
recursos y la consecucion de objetivos, metas y resuitados.

De acuerdo con la estrategia prevista, los Organos Estatales de Control
inspeccionan y vigilan, observando ia legislacion local respectiva, la aplicacion de los
recursos que reciban las entidades federativas a través del ramo 33

En tal sentido, se promueve en su caso, la suscripcion o ratificacion de acuerdes de
coordinacion en los tres ordenes de gobierno en materia de control y evaluacién de
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ta gestion publica, asi como de fomento al desarollo y modernizacién de sus
administracicnes

En el caso de programas sociales financiados con créditos concertados por el
Gobiemo de México con organismos financieros internacionales, se realizan bao la
supervision de la SECODAM, las auditorias externas correspondientes medianie la

contratacion de firmas de contadores independientes.

Para lograr la oportuna atencion de las obras comprometidas con la ciudadania por
el Titular del Ejecutivo Federal, la Secretaria en colaboracion con los érganos
internos de control de las dependencias, érganos desconcentrados y entidades de la
Administracion Publica Federal y con los 6rgancs estatales de control, verifica sus
avances hasta su cumplimiento y agiliza el flujc de informacion.

En lo referente a los programas de beneficio social que se ejecutan con recursos
federales, la Secretaria continda con los esfuerzos tendientes a profundizar las
acciones de participacion social en el seguimiento, vigilancia y evaluacion de sus
avances y resultados; con lo cual se fortalecen las acciones de control preventivo en
el ambitc gubernamental, se promueve la rendicibn de cuentas claras a la
ciudadania y se garantiza la prestacidn mas eficiente, eficaz y oportuna de servicios.

En tratdndose del seguimiento, control, fiscalizacion y evaluacion de la gestion
publica, la Dependencia tiene el propasito de fortalecer las acciones orientadas a
medir el desempefic del quehacer gubernamental para elevar sus niveles de
eficiencia y productividad,

Para alcanzar tales objetivos, se lleva a cabo la evaluacion integral del cumplimiento
del ejercicio del gasto y de los elementos programaticos de las dependencias,
drganos desconcentrados y entidades de la Admunistracion Pulblica Federal vy
Procuraduria General de la Replblica, lo gue incluye el seguimiento de los
programas sectoriales, Se analizan los resultados del comportamiento de los
indicadores de gestion; se evalia el cumplimiento de los convenios de
fortalecimiento financiero y de los convenios o bases de desempenio suscritos por el
Gobierno Federal con las entidades y drganos desconcentrados y se elaboran
propuestas de solucion a los asuntos que las instifuciones publicas ponen a
consideracion de la Comision Intersecretarial de Gasto Financiamiento.
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La Secrstaria, ha asumido la tarea esencial de fomentar el autocontrol en la
Admirustracion Publica Federal, mediante la aplicacion de programas de auditoria a
través de los oOrganos internos de control, fomenta vy coordina el desarrolio
administrativo integral de los sectores central y paraestatal; evalua la relacion costo-
beneficio de la funcién de control y auditoria y supervisa el cumplimiento de las
normas, lineamientos y principios aplicables a su funcion, a efecto de instrumentar

las medidas necesarias para mejorar su actuacion. Para tales efectos, puso especial
atencidn en la emision de

documentes juridico normativos que orientan a las contralorias internas asi como a
los delegados y comisarios publicos

De acuerdo con la estrategia prevista, la Dependencia a nivel central, evalla el
desempeno de los drganos internos de control asi como el de las dependencias,
organos desconcentrados y entidades de la Administracion Publica Federal vy
Procuraduria General de la Republica, a fin de determinar el cumplimiento de

objetivos, programas y metas, asi como su repercusién en la poblacién.

Los sistemas automatizados existentes, se adecuaron para el uso de las nuevas
tecnologias de la informacion, lo que coadyuvara a la realizacion mas efectiva de las
actividades de seguimiento, control, fiscalizacion y evaluacion de la gestidn plblica.

Por tal razon, adquiere singular relevancia el caracter preventivo de la autoriomia de
gestion, que permite a los responsables de la administracion de las entidades
paraestatales, actuar con libertad y obtener mejores resultados.

Con objeto de reducir costos, incrementar 1a oportunidad y transparendia de las
operaciones, la Secretaria actualiza permanentemente el marco normativo que
regula las adquisiciones, arrendamientos, servicios, obras publicas y control de
bienes muebles que realizan las dependencias, drganos desconcenirados y
entidades de la Administracion Pablica Federal asi como 1a Procuraduria General de
la Republica.

En materia de politica inmobiliaria federal, la Dependencia continda avanzando en la
consolidacién de su marco normative asi como en la actualizacion de criterios,
politicas y procedimientos, acordes a 1as necesidades de las diversas dependencias
y entidades de la Admimstracion Publica Federal, lo cual se realiza con la
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participacion activa de las mismas, asi como con los gobiernos estatales y
municipales,

En este sentido, la administracién de! patnmonio inmobiliario de la naciéon ha
promovido el uso adecuado de los inmuebles federales, previendo que todas las
instancias involucradas aporten los recursos necesarios para su conservacion,
rehabilitacion y mantenimiento. Ademas atiende los requerimientos valuatorios de la
Administracion Publica Federal, Estatal y Municipal, con el objeto de apoyar entre
otras operaciones, las correspondientes a compra-venta, arrendamiento, vy
ocupacion superficial.

Con el propdsite de avanzar ininterrumpidamente en la consecucion de los objetivos
del Programa de Modernizacién de la Administracion Publica 1995-2000, la
Secretaria continia impulsando la actualizacion de las acciones sistematicas
tendientes a mejorar la calidad y eficacia del desempefio de la actividad
gubernamental, fortaleciendo los procescs de simplificacion, desregulacion vy
adecuacion del marco normativo fomentando, a través del servicio civil de carrera, la
dignidad y profesionalizacion de la funcién pablica.

A fin de validar aciertos o corregir desviaciones de las acciones realizadas para
mejorar los servicios publicos, se ha depurado y fortalecido la metodologia
desarrollada en anos anteriores, para identificar nuevos procesos prioritarios y
delinear actividades que impacten con mejores resuitados, los bienes y servicios que
ofrecen las instituciones gubernamentales a la ciudadania.

En el marco del Programa de Administracion, Control Interno y Apoyo Institucional,
las &reas de apoyo de la SECODAM han conjugado esfuerzos para proveer a las
areas sustantivas de los recursos humanos, materiales y financieros indispensables;
representando legalmente al C. Secretario del Ramo y brindarles apoyo y asesoria
juridica; fomentando el uso de |a informatica; conduciendo una adecuada estrategia
de comunicacion social, garantizando la transparencia, eficacia y eficiencia en el
uso y aprovechamiento de los recursos, asi como el cumplimiento de los programas

institucionales y vigilando |a correcta actuacion de sus servidores pablicos.
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En cumplimiento de lo dispuesto por |a Ley de Planeacion, la Secretaria de
Contraloria y Desarrolic Administrative (SECODAM) dio a conocer su Programa
General de Trabajo 2000, en el gue se detallan con precision, ordenadas en 10
programas y diversos subprogramas, las acciones que le correspondera realizar 3
las unidades administrativas que la conforman para avanzar en la consecucion de
los objetivos que el Ejecutiva Federal definid en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000 y que la Secretaria observe para la elaboracion del Programa de

Modemizacion de la Administracion Plblica 1995-2000, los cuales a continuacion se
enuncian.

-
.

Atencidn Ciudadana

¢ Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a ta Ciudadania
¢ Sistema de Atencién Telefanica a la Ciudadania-SACTEL

» Programas Paisano Amigo y Vecinos de Centroamérica

» Combate a la corrupcién y mejoramiento de los servicios pablicos

e Usuario simulado

2. Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
¢ Control patrimonia!

» Verificacion de responsabilidades administrativas

¢ Fincamiento de responsabilidades administrativas

« Visitas & Organos Internos de Control

3. Atencién y Seguimiento a Inconformidades

+ Recepcion, registro y andlisis 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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4.

Investigacidn de oficio por hechos derivados de la inconformidad

Apoyo y supervision a Organos Internos de Control en materia de

atenctdn, tramite v resolucidn de la inconformidad
Lineamientos y criterios para emutir con calidad y agilizar las resolucionas

Asistencia en el desarrollo de fas inconformidades gue competen a los

Organos Internos de Control

Vigilancia de la aplicacion de la normatividad por parte de las
Contralorias Internas

Vinculacion con los Gobiernos Estatales para el Control del Gasto

Pablico Federal, la Promocién de fa Contraloria Social y la Evaluacidén

del Desempefio en los Servicios Gubernamentales

Coordinacion y apoyo para el fortalecimiento de los sistemas estatales y
municipales de control

Fiscalizacion y supervision de la aplicacién de los recursos federales

destinados a estadas y municipios

Seguimiento y evaluacion de compromisos presidenciales de obra
publica

Auditoria externa a programas regionales financiados con créditos
externos

Contraloria social en programas de beneficio social coordinados con
estados y municipios

Promocion y fortalecimiento det Programa de Contraloria Social en las
dependencias y entidades de la Admintstracidn Publica Federal

Evaluacidn de obras, acciones o servicios gubernamentales en
programas coordinades con estados y municipios
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+ Evaluacidn de obras, acoiones o servicios gubernamentales en

programas a cargo de dependencias y entidades de 1a Administracion

Publica Federal

» Sistemas de informacion Organos Estatales de Control-SECODAM

5. Seguimiento, Control, Fiscalizacion y Evaluacion de la Gestién
Pablica

» Emision y actualizacion de la normatividad y verificacion de su

cumplimiento

« Fortalecimiento, contro! y evaluacion de la operacion de los Organos

Internos de Control

s Verificacion del ejercicio del gasto y del cumplimiento de programas y
metas y evaluacion de la gestion de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y Procuraduria General de la Republica

» Auditoria gubernamental

« Auditorias externas

¢ Actuacion de los delegados de contraloria en el sector central
» Evaluacion e integracién de informes institucionales

« Operacion del Sistema de Informacion Directivo

o Coordinacion y apoyo para el fortalecimiento de la infraestructura

informatica

« Coordinacién de los Organos Internos de Control en las dependencias,

organos desconcentrados y Procuraduria General de la Republica
6.Vigilancia y Evaluacion de las Entidades Paraestatales

¢ Seguimiento al cumplimiento de la Ley Federal de las Entidades

Paraestatales y su Reglamento
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7.

Seguimiento, fiscalizacidn y vigilancia del programa de desincorporacién
de entidades

Vigllancia y evaluacidn de las entidades paraestatales

Coordinacion de los Organos Internos de Control en las entidades

paraestatales

Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Bienes

Muebles

8.

Elaboracion y actualizacion de la normatividad en materia de
adquisiciones y servicios, obras publicas y servicios relacionados con las
mismas y control de almacenes y hienes muebles

Participacidn en la actualizacion y cumplimiente de los tratados de libre
comercio suscritos por México

Politica y Administracién Inmobiliaria de la Administracion Puablica

Federal

Determinacion de las politicas y criterios para la administracion del

patrimonio inmobiliario federal.

Elaboracion de normas y procedimientos para la administracién del
patrimonio inmobiliano federal.

Administracién del patrimonio inmobiliario federal
Politica de avallos y justipreciaciones

e Modernizacion de la administracién inmobiliaria

. Modernizacion de la Administracion Pablica

Mejoramiento de la atencién y servicios a la ciudadania y fortalecimiento

de la pariicipacion social
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¢ Mejoramento continue de métodos, procesos y adecuacion de

estructuras organicas y ocupacionales

* Promocién, medicién y evaluacién de la modernizacidn de la
Administracién Publica Federal

» Dignificacion y desarrollo del servidor publico

o Simplificacion, desregulacién y adecuacion del marco normativo
¢ Descentralizacién administrativa

10. Administracién, Control Interno y Apoyo Institucional

¢ Administracidén de recursos

+ Asesoriay apoyo juridico

e Controi Interno

sComunicacion Social
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) Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos

3ases juridicas de las Responsabilidades de los Servidores Puablicos

a determinacion de la naturaleza de las responsabilidades en las relaciones que se
jeneran entre el Estado v sus Trabajadores es, en principio, una cuestion de caracter
onstitucional, teda vez qua la norma fundamental delimita los campos de sujecién de
05 servidores publicos y el alcance de la competencia de las autoridades dentro de un
imbito material de validez determinado, por lo gque en el presente tema se hard un a
etrospeccion histérica de las normas constitucionales vy legales que han regulado las
esponsabilidades de los agentes de la Federacion.

\ partir del establecimiento del Estado Mexicano, con el Decreto Constitucional para la
ibertad de la América Mexicana, conocida como “ Constitucion de Apatzingan , del 22
le octubre de 1814, se establecié la responsabilidad de los funcionarios publicos que
e determinaba mediante el juicio de residencia a los titulares de los ministerios,
liputados, miembros del Supremo Gobierno, miembros del Supremo Tribunal de
lusticia y, en general a todo empleado publico, segln o disponian los articulos 59,196
; 224 de dicho decreto.

' L.a residencia, que tiene su crigen en e derecho romano, se consagra en las siete
vartidas y en otros cuerpos legales espafioles, que al extender su vigencia en el nuevo
nundo descubierto, terminaran arraigdndose en lo que hoy es México, en donde se
aplicara dicho juicio hasta llegada la Independencia. Y partir de ésta , en 1824, por citar
ol texto constitucional que organiza la vida republicana e independiente de México, se
nstaurara el llamado sistema de juicio de responsabilidad " %

_a Constitucion de 1857 no solo es importante por haber sido la primera en dedicar un

itulo ( el IVY exclusive para determinar la responsabilidad de los funcionarios publicos,

100 ) Barragan Barragan José, Las Responsabilidades de los Servidores Publicos, México, Ecitoriat Porria, 1884,
vag 30
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y por haber inspirado la regulacion de la misma materia en nuestra Constitucion
vigente, sino por haber sido la primera bajo cuya vigencia se dictaron las pnmeras leyes
sobre responsabitidades de los funcionario piblicos.

» Decreto del 3 de Noviembre de 1870 “ Ley Judrez ”

El decreto dei 3 de noviembre de 1870, conocido como la * Ley Judrez ”, establecio los
delitos, las faltas y las omisiones oficiales de los altos funcionarios de la Federacion, y
sefialé como sujetos a los regulados en el articulo 103 de la Constitucidn d 1857, es
decir, diputados y senadores, individuos de la Suprema Corte, secretarios del
Despacho, Gobernadores de los Estados , tratandose de violaciones a la Constitucién y
leyes federales y al Presidente de la Republica, al cual, durante el tiempo de encargo
solo se le podia acusar por tres tipos de delitos: traicién a al patria, violaciones a la
libertad electoral y delitos graves del orden comun.

e Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucién Federal
“ Ley Porfirio Diaz

Dentro de la vigencia de la Canstitucion de 1857, el Presidente Porfirio Diaz expidio la
segunda ley de la materia, el 6 de junio de 1896.

Esta ley denominada " Ley Reglamentaria de los articulos 104 y 105 de la Constitucion
Federal " regulaba en su capitulo la responsabilidad y el fuero constitucional de los altos
funcionarios federales, que eran los mismos sujetos a que se refirid la “Ley Juarez ", ya
que ambas se remitian al articulo 103 constitucional. Reconocia la responsabilidad por
delitos faltas y omisiones oficiales en iguales términos que aquella, v la responsabilidad
por delitos comunes cometides durante el tiempo de su encargo, pero ademas en forma
clara determind la “ declaracién de procedencia * | que debia dictar el Gran Jurado en
los casos de delitos o faltas del orden comun cometidos por los altos funcionarios,

estableciende que gozarian de fuero constitucional desde que entraran en funciones.
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‘ En la edad media, en los remnos hispanicos se dio a la voz fuero el significade de
derecho local, posteriormente se aplicé a ciertas recopilaciones  legislativas. A finales
de esa Edad se le idéntico como privilegio ” 1!

Departamento de Contraloria ( 1917 — 1932 )

A partir el 1 de mayo de 1917 entrd en vigor nuestra Constitucion Politica vigente hasta
la fecha, que en texto ornginal de su Tiulo IV establecid las bases “ De la
responsabilidad de los funcionaries pablicos”, sin incluir a los demas empleados de la
Federacion.

La creacidon del Departamento de Contraloria que operd desde el afio de 1917 hasta
1932 vy cuyo titular lo era el Contralor General de la Federacion, dependiendo del
Presidente de la Republica.

En este Departamento, las actividades de auditoria general y las facultades de
inspeccion y revisién, ocupaban un lugar relevante. También intervino en el
establecimiento de mejores bases para el gservicio civil y actud en la blisqueda de una
mayor eficiencia administrativa.

Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién, del
Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados
“Ley Lazaro Cardenas ”

El 30 de diciembre de 1938, 22 afios después, se elabord la Ley de Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados de la Federacidn, del Distrito y Territorios Federales y
de los Altos Funcionarios de los Estados |, que fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 21 de febrero de 1940.

{101 ) Soberanes Fernandez Jose Luis . Diccionane Juridico Mexicang, 3* Ed., México UNAM-Porria, 1989, tH { D-
H) Pag 1484,
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En esta ley se reguld la responsabilidad por delitos y faltas oficizles y se concedio
accién popular para denunciarlos, asi come la necesidad de Declaracion de
Procedencia ( desafuero ) por la Cémara de Diputados, en el caso de la comision de
delitos comunes cometidos por altos funcionarics.

Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de Ia Federacion, del
Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados. “ Ley Lépez Portillo ”

Publicada el 4 de enerc de 1980, no correria con mejor fortuna que su antecesora,
comenzando por que se inspird casi a la letra en ella ( le Ley del 40 ), y también por que
en sus articulos transitorics se dispuso , sin mas, que se derogaba la anterior Ley de
Responsatilidades, y dado que ya se habian derogado los articulos relativos del Cédigo
Penal aplicables a los funcionarios puablicos , desde la entrada en vigor de la ley de
1940, ocasiond que se dejara en libertad a varios procesades { por lo menos a 25 ),
pues en la nueva ley no se contemplaban ciertos delitos que en la anterior habia
considerado como tales. Por ello se decia que esta Ley, en lugar de cumplir con su
cometido, se convirtid practicamente en una Ley de amnistia.

Fue también en esta ley la Ultima en hablar de fuero constitucional En un comentario
sobre la exposicidn de motivos de esta ley, Radl F. Cardenas sostuvo que “ el fuero
constitucional recibe tal nombre, por cuanto su destinatario cuenta con inmunidad al
estar exentao de la jurisdiccion comun 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 autorizacion de
la camara federal correspondiente * 1%

Durante la campafia electoral como candidato para Presidente de la Republica Miguel
de la Madrid Hurtado ofrecié y el pueblo demandd una * renovacién moral de la

sociedad “. A través de la consulta popular que se instituyd se manifesté como prioridad

(102 ) Cardenas , Rail F La respansabilidad de fos funcionarios , Antecedentes y Leyes vigentes de México, México
Porra, 1982, p 52
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rrgente e inmediata, el cumplimiento de esta demandz que garantizara en todos los
riveles de la vida nacional y a todos fos mexicanos los principios fundamentales de

zonvivencia social, traducidos en : legalidad, igualdad, iusticia, autcridad y solidandad
social.

=n el H Congreso de la Unién fueron aprobadas las reformas al Titulo Cuarto
constitucional. La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en
vigor a partir del dia primero de enero de 1983 y publicada el 31 de diciembre de 1982 y
"eformas al Codigo Penal, que podemos considerar la trilogia sobre la cual se sustenta
a renovacion moral de {a sociedad.

Reformas al Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Desde que se establecid este titule en el afio de 1917, solo uno de sus siete articulos
se habia madificado, por lo que en realidad ya no ofrecia bases solidas para prevenir y
sanclonar la corrupcién que la ciudadania exigia 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 denominacion de * funcionarios pdblicos” por la
de “ servidores publicos “, desapareciendo la antigua y tradicional diferencia entre
funcionario y empleados y altos funcionarios. Ahora toda perscna que desempefia un
empleo, cargo o comision de cualquier nivel o naturaleza en el servicio publico, sera
considerada como servidor publico. Inclusive |a propia denominacion de servidor
publico mas que simple cambio de palabras expresa voluntad y misién de servicic que
tienen los ciudadanos qule trabajan para el Estado y sus empresas.

Se reordena el Titulo Cuarto, estableciendo en primer término quienes son sujetos de

responsabilidad en el servicio publico { articulo 108 ), cual es la naturaleza de dicha

responsabilidad y las bases para la responsabilidad penal por enriquecimiento ilicito (
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articulo 108 }; el juicio para exigir las responsabilidades politicas y |a naturaleza de las
sanciones correspandientes ( articulo 110 ), fa sujecion de los servidores publicos a las
sanciones penales y las bases para que no se confunda su aplicacién con represalias
politicas ( articulos 11 y 112 ); los principios que destinen el buen y adecuado
funcionamiento del servicio putlico; la naturaleza de las sanciones administrativas y los
procedimientos para aplicarlas ( articulo 113 ), y fimalmente, los plazos de prescripcion
para exigir responsabilidades a servidores publicos { articulo 114 ).

De esta manera la reforma al Titulo Cuarto Constitucional, tiene como consecuencia la
estructuracion de nuevas bases de gobierno que modifican cualitativamente el anterior
orden juridico en el servicio publice.

El proyecto de renovacion moral de la sociedad implicito en el Titulo Cuarto
Constitucional, esta inspirade 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 publico.

Ley Federal de Responsabilidades de fos Servidores Piblicos

Pubiicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de Diciembre de 1982, esta nueva
Ley, reglamentaria del Titulo Cuarto Constitucional, desarrolla los principios que sobre
responsabilidad define dicho titulo.

Su finalidad consiste en combatir la irresponsabilidad del servicio publico que genera
flegalidad, inmoralidad social y corrupcién, pues la irresponsabilidad erasiona el estado
de derecho y actlia contra la democracia, sistema politico que se constituye en el estilo
de vida de los mexicancs.

Ei sistema establecido comprende cuatra modalidades de |la responsabilidad:

1* Responsabilidad civil, que se rige por la legislacion comin,
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* Responsabilidad penal, gue en aplicacion del principlo de igualdad ante la ley, esta
ujeto a la ley penal, si mas requisito, cuando se trate de servidores publicos con fuero,
lue 1a declaratoria de procedencia que dicta la Camara de Diputados.

i Responsabilidad Politica, derivada de las conductas que afectan los intereses
ablicos fundamentales y a su buen despacho y cuya sancion es la destitucion e
nhabilitacion. Al efecto, la Camara de Diputados se erige en Jurado de Acusacion,
nstruye el procedimiento y sostiene la causa ante el Senado que erigido en Jurado de
sentencia, resueslve en definitiva. Como innovacién se incluye, entre las conductas que
ueden redundar en perjuicio d los intereses pulblicos y del buen despacho, la que
leteriora las finanzas publicas y afecta ia buena marcha administrativa, es decir las *
iolaciones sistematicas o graves a los planes, programas y presupuestos de la
\dministracion Publica Federal o el Disfrito Federal y a fa {eyes que determinan el
nanejo de os recursos econdmicos federales o el distrito federal” ( articulo 7° fraccidon
/1)

1? Responsabilidad administrativa, en la que se incurre por actos y omisiones gue
fecten la legalidad, honradez, imparcialidad, economia v eficacia necesarias para el
uen servicio plblico. La responsabilidad administrativa es independiente de la de
aturaleza penal, politica, civil o laboral.

Dbligaciones

Yara Iograr-lo anterior se establece un Catdlogo de o Cédigo de Obligaciones a las
suales se deben de sujetar todos los servidores publicos. Dicha Catélogo clarifica la
accion de [os servidores y sus superiores jerarquicos, quienes son facuitados para
mponer las sanciones disciplinarias necesarias para el buen despacho de los asuntos
0blicos.
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Se definen las obligaciones de los servidores publicos, estableciéndose los
procedimientos de investigacion y determinacién de responsabilidad administrativa
describiendo las sanciones adecuadas para prevenir y castigar la irresponsabilidad en

el servicio publico, llegando incluso a |a inhabilitacidon cuando el caso lo amerite.

Asimismo se establece una via expedita para la prevencion de 1os ilicitos y sancion de
las responsabilidades administrativas que permiten eliminar el viejo y obsoleto sistema
anterior que no conducia ni a sancionar correcta ni a resarcir al erario por los danos
causados.

El Titulo Cuartc de esta Ley denominado Registro Patrimonial de los Servidores
Piblicos, responde al a proposito de modernizar el viejo sistema de regstro de
manifestacion de bienes, con un sistema dindmico y vivo que permita la captacion de
los datcs necesanos para el seguimiento y control del patrimenio de los servidores
publicos. Se trata de venficar y comprobar que el patrimonio de los servideres plblicos
ha sido cbtenido a través de sus ingresos licitos. Se dan facultades para practicar
visitas de investigacion o auditoria para comprobar los datos asentados.

Este registro de situacion patrimonial se convierte en un importarte documento para €l
caso de gque se presuma el enriquecimiente ilicito de los servidores publicos, ya que &l
no declarar con veracidad se presumiria como enriquecimiento ilicito, Asimismo al
servidor publico, que estando obligado a presentar su declaracién no lo hiciere, se le
declarara sin efecto su nombramiento respectivo.

La declaracion de situacidn patrimonial se comenzd a presentar a partir de 1984
anualmente, para indicar los incrementos y decrementos en los patrimonios de los
servidores publicos,

Otra innovacion en esta Ley, es la referente a la practica de recibir regalos por parte de

los servidores publices, por los que se prohibe esta accion muy arraigada, gque ha

resultado fuente de corrupcion y atenta contra la imparciaiidad en el servicio publico.
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_as dadivas y obsequics recibidos por los servidores publicos de personas vinculadas
son las facultades de que estan investidos, sélo se permitiran si el valor de ellos no
‘ebasan diez veces el salario minmo diario vigente en el Distrito Federal Los
sbsequios que excedan lo anterior se deberan entregar a 1a institucion que se indique vy
a2l no hacerlo implicara la comision del delito de cohecho.

Otro aspecto tambien rnuevo dentro de la legislacion vigente, era el referente al oforgar
empleos, cargos 0 comisiones a familiares deniro de la Administracion Publica Federal.
Para evitar esta practice también arraigada en nuestra administracion, la Ley prohibe
que un servidor publico pueda darle empleo, cargo o comision a su ¢ényuge © a un
familiar que esté dentro del cuarto grado de consanguinidad, afinidad o civil. También
sg prohibe otorgar empleo a terceros para con los cuales tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios, asi como para los socios de scciedades en las
cuales el servidor pablico o sus familiares tenga o haya tenido interese, El entonces
Presidente de Ja Republica Miguel de la Madrid en su discurso de toma de posesidn lo
definid claramente: “ No es compatible servir en los puestos publicos y simulianeamente
operar negocios cuya actividad se funde en relaciones econdémicas con el gobierno.
Esta dualidad es inmeral. O se gobierna o se hacen negocios. Los puestos Publicos no
deben ser botin de nadie *. '

Reformas a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos

e 21 de Julio de 1992

procedimiento para la substanciacién del juicio politico, definido en el articulo 108 de la
Constitucidén Federal,

Primer Parrafo del articulo 79, con objeto de establecer que la entonces Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion lleve ef registro patrimonial Unicamente por lo
que toca a servidores publicos de las dependencias, entidades y érganos

(103) Chanes MNieto José, - Serwidores PUblicos y sus Nuevas Responsabilidades”, Insttute Nacional de
Administracién Pabhca, 1984, Meéxico
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jurisdiccionales a que se refiere el propio ordenamiento, adicionando un segundo
parrafo al precepto en cuestion, que atribuya tanto a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion y al Tribunal Superor de Justicia del Distrito Federal, asi como a las Camaras
de Senadores y Diputados del Congrese de la Unién y a la Asamblea de

Representantes del Disinto Federal, en el ambito de sus respectivas competencias, las

facuitades que en matena de registro pairimonial establece el Titulo Cuarto de la Ley.

Relacionado con lo anterior se reformd, por un lado, el primer parrafo del articulo 80,
que se refiere a los servidores publicos que estan obligados a presentar la declaracién
de situacién patrimonial v por el otro, la fraccion XVIII del 47, la que se hace
congruente con el objetivo establecido.

Con motivo de la creacidn de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, se
reformo el segundo parrafo del articulo 51 y se adicioné la fraccion | Bis de los

articulos 3° y 80 de la Ley, para incluir dicho érgano como autoridad facultada para
aplicar [a misma en el ambito de su competencia,

Fraccién VIl del articulo 47 de esta Ley, con objeto de reubicar lo relatvo a la
comunicacion escrita que debe hacerse al titular de la dependencia o entidad scbre
incumplimientos en el servicio plblico

Como resultado de ello se afiadié la fracciéon XX del 47 que se sefiala, la obligacion
genérica para todo servidor pablico de denunciar por escrito, ante el superior jerarquico
o0 a la contraloria interna, cualquier conducta que advierta en gjercicio de sus funciones,

sea o no del personal sujeta a su direccion y que pueda ser causa de responsabilidad
administrativa.

Se incluyd la fraccion XX del propio articulo 47, la abstencion para celebrar o

autorizar la celebracion de pedidos o contratos en las materias a que se refiere la
citada fraccion, servidores o ex servidores publicos que tengan menos de un ano de
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yaberse separado del servicio, asi como con las socledades de las que los mismos
ormen parte.. .

“raccion V1 del articulo 56 para adecuar el monto de las sanciones que habran de
aplicar los supericres jerarquicos.

Articulo 64, se amplia el plazo para que la autoridad instructora del procedimiento
lisciplinaric emita su resolucion en treinta dias hébhiles una vez desahogadas las
sruebas. De igual manera se aumentd el plazo para ia notificacion de la resoiucion
administrativa de veinticuatro a setenta y dos horas.

Por fo que toca a la figura de 1a prescripcion, se amplié el plazo de tres meses a un afio.

Se excluyd de la fraccion | del articulo 78, el supuesto relativo a las faltas cuya
responsabilidad ho fuera estimable en dinero, pues si bien tales infracciones pudieren
no representar un beneficio econdmico para su autor, si podrian llegar a Sser
constitutivas de un acto o una omisién que atente de manera grave, contra los
principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad o eficiencia que deben de
observarse en el desempefio de un empleo, cargo o comision en el servicio publico.
Se agregd, ademds, un Gltimo péarrafo al numeral 78 por el cual quedaria regulada la
manera de interrumpir la prescripeién

Por su parte, vy con objeto de mejorar Ia tramitaciéon de los medios de impugnacion, se
reformaron los articulos 70, 71 y 73 a efecto de precisar quienes habran de restituir al
servidor publico en el goce de sus derechos, como resultado de haber sido anulada una
resolucion sancionadora, en el correspondiente juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal
de la Federacion.

Con respecto al recurso de revocacion se amplio el plazo de resolucion de tres a treinta

dias. 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 jerarquico en la tramitacion de los procedimientos disciplinarios de su

sompetencia, se reformo el primer parrafo del articulo 77 en tal sentido.

Se adiciona un péarrafo al articulo 80 en el que se especifican las sanciones que
procederian en el supuesto de que el servidor plblico no presentare con veracidad su
declaracién de situacion patnmonial. Del mismo modo, se adiciona un parrafo al articulo
81 cuvo objeto sera establecer la sancién aplicable en caso de no presentarse la

declaracion de situacién por conclusion del encargo

e 10 de enero de 1994

Reforma en materia de reparacién del dafio a cargo del Estado.

+ 26 de mayo de 1995

De las responsabilidades

Esta reforma contempla un sistema propio de responsabilidad para los servidores
publicos del Poder Judicial de la Federacién, a fin de lograr un ejercicic mas
responsable, profesional e independiente de la funcion judicial, sancionando conductas
que impiden o dafan dichos objetivos. Ello, sin menoscabo del principio de inamovilidad
gue debe mantenerse como otra de las garantias judiciales para asegurar la
independencia de la funcion.

» 12 de diciembre de 1995

De conformidad con el articulo 122 Constitucional, corresponde al Consejo de la
Judicatura del Distrito Federal la determinacion de responsabilidades y, en su caso, la
aplicacion de sanciones a los funcionarios judiciales del Distrito Federal, se considero
necesario que las referencias que en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos se hacen en relacion con el Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal, se sustituyan por &l Consejo de la Judicatura del Distrito Federal
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24 de diciembre de 1996

& amplid en la fraccion Xl del articulo 37 de la Ley Orgéanica de fa Administracion
'iblica Federal, 1a facultad de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
e nombrar y remover a los Titulares de los Organos de Control interno de las
lependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal, asi como a los
itulares de las Areas de Responsabilidades, Quejas y Auditoria. En consecuencia,
>dos éstos servidores publicos pasaron a depender jerarquica y funcionalmente de la
secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

0 anterior permitié a la dependencia encargada del controi internc global perfeccionar
3§ mecanismos de supervision y vigilancia, para garantizar el desempefio honesto,
ficiente y responsable de los servidores publicos de la Administracién Piblica Federal.

*n conclusion, el tema de las responsabilidades de los servidores plblicos en nuestro
ais a lo largo de los afios y de los siglos ha tenido una importancia muy variada,
roducto del diverso enfoque que se le ha dado, asi como el grado de moralidad que la
upula gubernamental le ha impreso a la actividad politica. Asi, por gjemplo durante la
poca colonial fue un asunto de maximo interés gubernamental, ya que estamos en
resencia de un Estado patrimonialista en que el poder se ejercia en nombre y
epresentacion del monarca; de igual manera la ley se creia como una expresion de la
roluntad real, en concordarnicia con ello la Corona era la primera interesada en gue la
gy se cumpliese a rajatabla, de tal suerte que el funcionario real estaba sujeto, por
lichas razones, a muy estrictas responsabilidades en el ejercicic de su cargo, tenia que
esponder al soberano del poder que le habia conferido y del cumplimiento de su real
/oluntad- la ley- habia realizado. De ahi que existieran instituciones tan importantes del
jobierno como la visita y sobre todo el juicio de residencia que tomaron una eficacia

nuy grande en esta cuestion en nuestra patria durante la época colonial

\ partir de la independencia, México se constituye coma un estado liberal democratico,
n donde la soberania se traspasa del rey al pueblo y en consecuencia los funcionarios
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a8 no son reales sino pablicas, nombrados por alguien gue posee un mandato popular,
) sea, gue su poder tiene un fundamente democratico y su actuacién esta prescrita por
Ina ley que es la expresidn de la voluntad general en sentido rousseauniano. De ahi
jue el sustento de Jas responsabilidades de los servidores pliblicos no se encuentre en
a conveniencia u obligacién de cuidar 1o que se del rey, sino sobre todo, shora |, en un
mperativa moral, el cual evidentemente debe tener el correspondiente apoyo legal; es
ahi donde surge €l ordenamiento legal de las responsabilidades de los servidores
aublicos.

El siglo XIX mexicano, pese a las constantes guerras y convulsiones internas en que
vivib el pais, se caracterizd, en cuanto al actuar publico de funcionarios y empleados
publicos, por una estricta maral republicana, junto a una muy elevada ética de aquellos
hombres que forjaron nuestra patria .

Desafortunadamente en la época posrevolucionaria decayd mucho ese concepto de
ética del hombre publico v hubo que retomar el proyecto de renovacion moral de |a
sociedad como medida indispensable para la subsistencia del sistema publico
mexicano. Es esta la fase en que nos encontramos: rescatar la moraiidad en el querer y
en &l actuar de los servidores publicas, desde el Presidente de Ja Reptiblica hasta el
mas modesto empleado municipal, ya que la ética es uno de los fundamentos del
moderno Estado social y democrético de derecho, en &l que los mexicanos estamos
empefiados en construir nuestro pais.
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APITULO IV.- IMPACTO SOCIAL Y ECONOMICO DEL EJERCICIO DE LAS
TRIBUCIONES DE LA SECODAM EN LA PREVENCION Y COMBATE A LA
*ORRUPCION.

) Causas que generan la corrupcion.

a corrupcion es un fendmeno social que cubre todos los espacios de actividad
:condmica, que cuando se vuglve cotidiana destruye las bases del desarrollo arménico
le la sociedad

Jo es un fendmeno caracteristico de la pobreza, como podria suponer lo que ha
wcedido en Haiti 0 Etopia; ni tampoco de los paises desarrollados como sugiere lo
wucedido en ltalia, Francia o Japdn. Aparece en los regimenes fotalitarios, como pasé
:n la Rumania de Ceauseuscu y en las mas exitosas economias de mercado, basta
ecordar Watergate 6 &l escandalo de Irén contras.

:n el presente tema, puede afirmarse que Ia corrupcién es un fendmeno historicamente
ocalizable desde la antigliedad entre los griegos v romanas y probablemente también
ntre los indigenas americanos, que alcanza su estructura y modalidades mas
:xtendidas y peligrosas en (0s tiempos modernos.

_a presencia de actos de corrupcion en casi todos los paises en pleno siglo XXI, hace
evidente que el fendmeno esta presente en todo el planeta y que no es privative de
3lgunos paises o de algln sistema econdmico determinado.

Fampoco podriamos identificarlo como caracteristica estructural de [os gobiernos en
rarticular, pues la existencia de casos de corrupcién gubernamental no es suficiente

vara inferir que la corrupcion sea inherente al aparato del Estado.

Aungue no es un mal exclusivo del sector plblico de las naciones, todo parece indicar

Jue estamos mas preocupados por la corrupeién publica que por la privada, o al menos
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| tema absorbe mas nuestras reflexiones y es del mayor interés para los medios de
omunicacion masiva. La realidad es que casi siempre que se da un caso de cormupcion
e servidores publicos, en &l estdn involucrados particulares, que en la mayoria de las
casiones son los mas beneficiados por ella. Es una suerie de calie de doble via: uno

'a y el otro recibe, una ventaja gque no siempre es ficita.

Yesde la perspectiva tedrica, la corrupcién exigiria encontrar una definicién que
nglobara todas las formas y modalidades en gue se presenta y que ademas explicara
us causas. Esta seria una labor que reclamaria un ejercicio intelectual que dista de ser
1 pretensién del presente ensayo.

| proposito de este trabajo es mas concreto. Se pretende examinar la corrupcion en
westro pais y America Latina partiendo de una categoria que permita identificar sus
rincipales modalidades y tomando en consideracion ciertos datos comunes gue se
bservan en la mayoria de los paises.

: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 fendmencs centrales y que, por lo tanto, tiene un cardcter coyuntural, lo que
onviene destacar, pues la corrupcidn es un fendémeno dindmico que varia en relacién
on el grado de desarrollo de los paises.

>omo punto de partida, cabe sefialar que existe un prejuicio sobre la corrupcidn en los
yaises de América Latina Suele suponerse gue |a corrupcion €s mayor en los paises
n vias de desarrollo, pues se estima que la incidencia de este problema en los paises
condmicamente desarrallados es mucho menor y no tiene un caracter critico dentro de
us formas de gobierno.

Jebemos admitir que el subdesarrollo permea de tal manera a las nuestra sociedad,

Jue es posible hablar de modalidades subdesarrolladas de la corrupcion, fas cuales, en

onsecuencia habrian sido superadas en los paises desarrollados para dar lugar a
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nodalidades mas elaboradas. Lo cierto s que la corrupcion no distingue entre paises
icos ni pobres, ni entre diferentes sistemas politicos 0 econdmicos.

.a dependencia econdmica de nuestro pais y de ios paises de Latinoamérica y la
raturaleza propia de sus estructuras productivas y de comercializamén, han dado lugar
3 una idea muy extendida que consiste en asociar el dinero a todo tipo de corrupcion,
jue lo ubica como principal motivo de 1a corrupcion y va de acuerdo con las economias
consumistas y dependientes,

Empero, es importante apuntar que existen otros factores, que se mencionaran
brevemente.

a) La inestabilidad en el empleo, aunada a los bajos niveles de ingreso de los estratos

sociales menos favorecidos.

b) Cierto grado de arbitrariedad en [a seleccidn del personal administrativo, derivado
unas veces del amiguismo y ofras de un abierto nepotismo.

c) La falta de sistemas de controi suficientes, eficaces y precisos, producte de la
escasez de recursos, cuando no, de la ausencia de iniciativas gubernamentales al

respecto.

d) La competencia entre los paises desarrolfados para vender sus productos en

nuestros paises.

e) La concentracion del poder en drganos centrales de la administracion publica, 1o que
impide el sano desarrollo de mecanismos locales de control, e inhibe la
participacion de la ciudadania en la vigilancia de los recursos y en el desempefio en

los servidores publicos.
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I La persistencia de lagunas u omisiones en los marcos Juridicos, como elementos que

dejan abierta la puerta a sutiles ( y a veces no tan sutiles) formas de corrupcion,

i} La insuficiencia de programas educativos que inculquen en los nifios y jGvenes el

respeto a ai legalidad y un espintu de servicio desinteresade hacia su pais.

1) El excesivo contacto directo entre los prestadores de servicios y los usuarios de los
mismos { que la tecnologia ha reducido en otros paises ), al lado de la idiosincrasia
de nuestro pais y de Latinoamérica, tan inclinada a establecer arregles de caracter

personal y que en ocasiones propician que se rebase la linea divisoria entre io licito
y fo ificito.

[odos ellos son elementos que, en mayor o menor medida, resultan afluentes del
enomeno integral de la corrupcién.

=n consecuencia inmediata de ello es que el trato enfre prestadores de servicios y
isuarios tiende a viciarse por la via del contacto personalizado en la realizacidon de
rémites 0 recepcion ge servicios, generando practicas como la dadiva, la extorsion o el
soborno. Se trata de una forma desviada a través de ia cual los servidores publicos
uede obtener mayores ingresos y [0s usuarios un tratamiento mas expedito a sus
asuntos.

2artimos de la conviccion de que el fendmeno de la corrupcion es extraordinariamente
~omplejo vy afecta por igual al sector publico, al social y al privado. Para faciiitar el
analisis debemas convenir en éste y en otros puntos de no menor importancia.

No debemos hacer abstracciones ni generalizaciones sobre la corrupcion; ésta tiene
que ser enfocada segun los espacios concretos en que se presenta: en el aparato
udicial, en los sindicatos, en las corporaciones policiacas, en las empresas privadas y
aun entre los encargados de combatrla, vy al tratar especificamente la corrupcion
jubernamental, el primer paso es identificarla, fisa y lanamente, como cualquier
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lteracion irregular de la finalidad de la funcion plblica Es claro que esta definicion es
an aproximatliva y que tiene que ser desagregada, pero nos es Ul para observar las
lteraciones e irreguiaridades en el Sector PUblico, en atencion a su naturaleza, causa y
nodalidades.

Jentro de la categoria de corrupcion gubernamental, una gran parte de nuestra
egislacion y de ofros paises de Latincamérica tipifican irregularidades que van desde
os actos de falta de honradez, como el cohecho, la extorsion, el pecutado, el conflicto
le intereses, el tréfico de influencia, el enriquecimiento ilicito, etc., hasta las que
sonfiguran actos de negligencia, en 10s gue la funcién pldblica se desempefia en forma
ficiente.

=ncontramos asi distintas intensidades con relacidn al concepto de corrupcién, cada
ina de las cuales requiere del disefio de estrategias ad hoc, pues las encaminadas a
-ombatir las faltas de honradez no pueden ser las mismas dirigidas a resolver las faltas
ie eficiencia.

|a agrupacion de irregularidades comunes configura una haz de tendencias. En nuestro
vals y América Latina dichas tendencias de la corrupcion recaen principalmente o se
relacionan en primer término con:

+ | a excesiva burocratizacion del sector publico.

+ Deficiencias en los sistemas de administracion de justicia.

Debemos tener presents que la excesiva burocratizacién de nuestros aparatos
publicos empezdé en la época de la Colonia, cuando las potencias coloniales ( en
nuestro caso Espafia ), para asegurar sy control sobre las naciones colonizadas,
participaban en todo vy viglaban toda la gama de sus actividades publicas, Civiles,
religiosas y militares. Al independizarse, los paises virreinales nacen con burocracias
exageradamente obesas y corruptas, ya que esa era otra de las formas de control por
parte de la metropoli
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En nuestro pais como en América Latina creemos que al hacer el aparato mas simple,
mas accesible y con menos agobios para el ciudadano comun y corriente, estaremos
Jando un duro golpe a la corrupcion mas generalizada, que si bien puede ser de poca
cuantia, no deja por ello de afectar a la sociedad y de frenar los mas serios esfuerzos

Je nuestros gobiernos por eliminar este mal contemporéaneo

Otro problema a sefialar es el del amplio margen de decision que se deja a los
servidores  publicos en muchos reglamentos vy 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
slemento subjetivo, necesario y hasta indispensable en algunas ocasiones, si se
emplea mal provoca carrupcidn y, peor adn, un tipo de corrupcion que no se puede

persequir, pues si bien no esta permitido, tampoco esta expresamente prohibido.

En consecuencia, debemos de tener muche cuidado al redactar disposiciones, sobre
todo administrativas, las cuales deben ser muy claras, simples y precisas,
comprensibles por gobernantes y gobernados de cualguier estrato social. Estamos
convencidos de que la certeza juridica desempefia un papel capital en la lucha contra la
corrupcion,

En algunos casos los gobiernos de nuestro pais y de América Latina tienen
administraciones publicas que dan atencién a la ciudadania con excesiva fentitud y a
través de una intrincada red de tramites y requisitos burocraticos agobiantes. Esto
genera desatencion a las demandas elementales de los gobernados y se convierte,
primero en una legitima inconformidad, y después en un conjunto de instancias de
corrupcion bastante extendidas y perniciosas.

Por ello, es necesario hacer mas sencilla la administracidn, acercarla al hombre de [a

calle, procurar que el ciudadano tenga la seguridad de que su trato con la autoridad
burocrética no implica la necesidad de hacer un desembolso, Una administracion
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Ublica moderna no tiene que ser compleja, antes que nada ser eficiente, honesta y
roductiva.

n México y en otros paises como Brasil, la administracion plblica presenta una clara
andencia a auto-simplficarse hasta la medida o6ptima de su dimension vy
Jncionamiento. Y, al igual que en el caso de la corrupcién, aqui es conveniente
lentificar el &rea concreta sabre la que se va a actuar para poder aplicar en ella nuevas
3cnicas correctivas.

\$i por elemplo, enfre los servidores pUblicos de nivel medio y bajo existe un tipo de
orrupcion que tomé fuerza a raiz de un crecimiento excesivo de las burocracias. El
ludadano quiere ver su asunto resuelto y, olvidando reglas elementsles de ética, se
orrompe juntd con las personas obligadas, en principio, a ofrecerle soluciones
xpeditas que debieron darse normaimente.

*ara nuestros pafses, este problema es grave, pues nao se frata de una gran corrupcion
ino de la pequefia, ejercida, como se dijo, por un sinnumero de empleados plblicos de
iveles medios y bajos, a los que es iImposible supervisar a cada instante. Detectar sus
regularidades y desviaciones, controlar su eficiencia y establecer con precision su
esponsabilidad, son problemas cuya solucién debe ser firme y cotidiana.

Deficiencias en la administracién de justicia. La complejidad y extension dei
iguiente tema nos obliga & recurrir a un examen general del marco juridico en el que
e produce el fendmeno de la corrupcién en América Latina, en especial en México, ya
Jue seria imposible abordar especificamente los que existen en cada uno de nuestros

1aises

Jel andlisis de distintas legisiaciones de distinfos paises latinocamericanos podemos
oncluir que existe una tendencia a establecer marcos juridicos que narmen la
actuacion de los organos de control, unos dependientes del Poder Legislativo, otras con
nayor autonomia en relacion con los poderes, y otros mas, como el caso especifico de
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flexico, donde existen 6rganos de control tanto en del Poder Ejecutivo, Legislativo y
udicial,

:n este aspecto lo importante es que dicha legislacién junto con las distintas figuras
Jridicas consagradas en los codigos penales de cada pais, revelan la preoccupacion de
us gobiermnos por contar con los medios legales adecuados para hacer frente a los
roblemas de corrupcién gubernamental.

iin ser limitativos, mencionaremos algunas de las principales causas que inciden en ia
Jorrupcion:

Las Relaciones Comerciales de las Transnacionales como factor de practicas
corruptas

La politica econdmica de México reconociendo que la globalizacion es una tendencia
nexorable se sumo al proceso mundial, cambiando substancialmente hacia la apertura
3l comercio internacional, se han reglamentado para ofrecer una mayor apertura 2 a
nversion extranjera; se ha liberalizado la economia al desreqular sectores econdémicos
reviamente protegidos y se han privatizado casi cuatrocientas entidades publicas.

~on la apertura comercial y de inversiones y mediante la instrumentacion de tratados
le libre comercio como los que ha negociade y negocia México, con paises
atinoamericanos y con la region de Noreamerica, se pretende lograr variados
Sbjetivos. En particular, nuestra vision del Tratado do de Libre Comercio, o del NAFTA,
“omo $é conoce en Canada y Estados Unidos es en el sentido de que permitira:

Liberalizar el comercio y la inversion en la regién de Norteamérica y,

Facilitar la estructuracion de cadenas productivas para le economia global.
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| mundo corporativo estd cambiando répidamente, de una t6gica territonal & una nueva

)gica de redes de produccidn, como consecuencia de la competencia internacional.

as caracteristicas distintas pero complementarias, tanto di entorno geografico de los
es paises, como de sus economias y de sus factores de produccién, alientan [a

iabilidad de la consecucién de este objetivo primardial.

iin embargo existen profundas diferencias culiurales en la regién de Nortedmerica, que
ificultan seriamente la sana competencia y por ende, la integracién comercial a
tenitud.

31 sumamos a las profundas diferencias culturales ya enunciadas, la también profunda

u »

ecesion que han sufrido en fos dltimos afios las economias de  [os palses * ricos 7,
iodremos entender |a razon por la cual las firmas trasnacionales de ingenieria y
onsultoria incurren- cuando * descubren ” oportunidades de negocios en os paises ”
obres - en practicas desleales, frecuentemente corruptas y peligrosamente poco éticas

ara posicionarse en dichos mercados.

dichas practicas inconvenientes son, entre ofras:

Dumping

Venta de estudios chatarra, reproducidos indiscniminadamente y cobrados varias

veces en diferentes circunstancias.
Aceptacién de subsidios otorgados por productores de bienes de capital,

constructores y ocasionalmente gobiernos que reconacen el efecto muitiplicador

inherente a los servicios de ingenieria y consultoria.
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Engafios con la curnicula 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 informacion estratégica y confidencial, obtenida ai
desempefiar sus encargos.

El soborno concebido como una simple traduccién del fendmeno del cabildeo.” %

» Narcotrafico

Contribuye mucho a la corrupcion la existencia del narcotréfico, pues vicia las
astructuras individuales, juridicas, sociales y politicas.

Defintivamente, estamos hablando de un fendmeno que rebasa las escalas anteriores
de corrupcion. Se trata de una fuerza y de un poder al margen de la ley que tiene una
potencia de corrupcion penetrante, gracias a los enormes recursos financieros, que son
verdaderamente rios de oro, que moviliza, los cuales le permiten cambiar modo de
produccion, medificara el comportamiento de las fuerzas sociales y productivas,
arrogarse poderes para influir en la esfera individual y comunitaria, perturbar la
naturaleza social del hombre y socavar los cimientos mismos de los Estados que no
atajan su florecimiento.

La persecucién del narcotrgfico como factor de corrupcién de la administracién
publica.

El narcetrafico ha desarrollado una verdadera capacidad gerencial para el manejo de
sus actividades, mediante economias de escala que le han permitido constituir entes

integrados vertical y horizontalmente, hasta desarrollar una fuerza multinacional.

(104 )} Cortina Suarez José Antomio, Presidente Nacional de Empresa de Consultoria, México, Las relaciones

comerciales de las {ransnacicnales como factor de précticas corruptas Conferencia internacienal Anticorrupeién,
Cancun México, 1993
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w estrategia ests dirigida a explotar econdémicamente la dependencia de las drogas,
wcorporar a comunidades compietas en distintas zonas geograficas del mundo,
ledicada al cultivo y a la produccion y a crear redes de operacién tactica, con el fin de
olocar sus productos Para este fin han identficado, en su gran esfuerzo de
1ercadotecnia, los centros mas importantes de consumo, cuya explotacidn genera
tisimas ganancias que son invertidas en maximizar sus operaciones con tecnologia
ropia, equipo e instalaciones que funciona al margen de fa ley.

:| potencial del narcotrafico para quebrar los valores que dan cohesién a la sociedad,
35 enorme. Ahi mismo se aclara el dilema conceptual inicial, de si es el narcotrafico o

iU persecucion, el origen de la corrupcion.

» EL SECRETQ BANCARIO

_a legislacién de numerosos paises dispone actualmente que el secreto bancario no se
uede oponer a las intervenciones procesales de la autoridad judicial penal, por 1o
nenos en lo que concleme a las investigaciones de los ilicitos mas graves, o sea los
ounibies con la privacion de \a libertad. * Dado que la forma mas grave de corrupcion,
s decir, el hecho de que un funcionario publico acepte dinero o bienes para efectuar un
acto contraric a los deberes de su funcién, se castiga generalmente mediante la
rivacion de la libertad, el secreto bancario como tal, por lo menos en esos paises, ya
o constituye un obstaculo especifico para el procesamiento penal de esta violacion de
a ley. Las dificultades reaparecen cuando los pagos destinados a la corrupcion se
fectian a través de bancos extranjeros, como sucede muy frecuentemente cuando se
rata de sumas muy importantes. Por consiguiente se debe a las lagunas que se
~omprueban en el derecho penal fundamental, el procedimiento penal y la cooperacion
nternacional, que el secreto bancario constituya hoy un obstaculo considerable, en
special cuando se le utiliza en combinacion con las sociedades cuya sede se

2ncuentra en un pais paraiso fiscal.” *%®

105 ) Andrade Ancira, Aida S Director General Jurldico, Cormision Nacional Bancana, Mexico, La Regulacion def
Secrelo Bancaro en México Conferencia Internacional Anticorrupcion, Cancun México, 1993
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Lavado de dinero

2| lavado del dinero forma parte de la constelacion delictiva y corruptora que se
dentifica con ciertas formas de criminalidad, una amplia vanedad de traficos vy actos
icitos (drogas, armas, joyas, evasion fiscal, defraudaciones). El lavado de dinero
:onstituye esenciaimente un instrumento al que recurren los traficos ilicitos, y que
dquiere con ello una naturaleza ilicita como parte de las redes nacionales e
nternacionales de viejas y nuevas criminalidades. En todos estos aspectos y niveles, el
avado de dinero desarrolla y usa una alta capacidad de corrupcion de individuos,

Jrupos, organizaciones e instituciones tanto de los sectores privados como publicos.

& economia se manifiesta par una serie de aspectos y niveles interrelacionados:
lemanda y consumo mundiales, cuantia de las inversiones en y para el narcotréafico, su
asa de rentabilidad y acumulacién, con enormes ganancias, inversion y reinversiones;
avado de dinero; la insercion en la economia legal a través de una red de inversiones
licitas en practicamente todas fas ramas y sectores de aquella, la provision de empieo,
ngreso y consumo a una muy amplia gama de grupos. Todo ello conlleva una
sapacidad muy alta, virtualmente ilimitada, de corrupcion respecto a individuos vy
Jrupos, crganizaciones e instituciones sociales y politicas, al gobierno y administracion
le los Estados.

El narcotrafico ha ido utilizando cada vez mas y ha contribuido a desarrollar y
>erfeccionar el lavado de dinero en una serie de formas y fases, y en la gran mayoria
le las regiones y paises del mundo. Esta participacion constituye incluso al lavado de
linero en una de los rasgos notables de la multidimensionalidad y de la
ransnacionalizacidn 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

incremento de la balanza de pagos, etc.
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Empresas ficticias o de fachada.
Compafiias financieras o parabancarias.

Uso de sistemas bancarios nacionales vy de sus redes internacionales de agencias y

sucursales (gjemple, Bank of Credit and Commerce International)
Aprovechamiento de los paraisos fiscales.

Operaciones fiscales ficticias o con facturacién inflada.

Contratos ficticios de alquiler y compra-venta.

Manipulaciones bursatiles.

Casas de cambio.

Uso de sistemas informales basados en la confianza (grupos familiares o étnicos

ubicados a grandes distancias en distintos paises).” ™

» Reflexiones en torno a la Corrupcién en la imparticion de justicia.

Procuracion de justicia El egjercicio de esta actividad implica basicamente la
iigilancia del cumplimiento de las leyes, la salvaguarda de los derechos de los
jobernados, la persecucion de los delitos, asi como la promocién de su sancion ante
os érganos encargados de administrar justicia, se desarrolla, segin ia legislacién de
ada pais, a través de representantes del ministerio publico, fiscales, o autoridades
2quivalentes a éstos, y que son auxiliados por cuerpos policiacos y autoridades

administrativas, diferentes a los mencionados con anterioridad.

108 ) Kaplan Efran, Marcos Investigader, Lavado de Dinero y Corrupcibn, Instituto de Investigaciones Juridicas,
INAM, México, 1993
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«ministracién de justicia, esta fase de la impartieron de justicia es desempefiada
or diversos organes jurisdiccionales, ya sean tribunates judiciales o administrativos, los

uales aplican las normas juridicas a las controversias concretas que se les plantean

leadaptacién social, actividad cnentada a lograr la aptitud de quienes, habiendo
elinguido, han sido sancionados con pena privativa de libertad para reintegrarlos a la
ociedad sin que vuelvan a entrar en conflicto con ella.

>abe senalar que la readaptacién social se intenta en la mayoria de los paises a través
le 1a capacitacion para el trabajo y ta educacién, a efecto de preparar al individuo para
U reincorporacion a la sociedad

:stas actividades en las que se desenvuelve la alta responsabilidad de impartir justicia,
10 escapan al fendmeno DE LA CORRUPCION. MUY POR EL CONTRARIO, COMO
3U EJERCICIO implica un contacto directo con los gobernados, son susceptibles, por

:sa razon de verse afectadas por dicho problema.” %

El Sistema Penitenciario

>ara entender c6mo se genera y se desarrolla la corrupcion en el sistema penitenciario
nexicano, es menester sefalar algunas de las caracteristicas que lo convierten en un
>ampo propicio para el surgimiento y enraizamiento de todo tipo de irregularidades y
abusos.

" En nuestro pais existen aproximadamente 444 reclusorios para adultos y 57 centros
je menores. De las visitas de supervision realizadas por la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, se puede concluir que ia sobrepoblacion carcelaria es de un 30%,
a mayoria de los edificios que se utilizan como prisiones son construccianes
udimentarias e improvisadas; en alrededor del 95% de {0s reciusorios no se reaiiza la

separacion entre procesados y condenados; en un 20% de los centros penitenciarios no

107 ) Azuara Olascoaga Juan £, Director General Juridico Secogef, Reflexiones en tomo a la corrupcién en ia

mpariicion de justicia , VI Conferencia Internacional Anticorrupaién, Cancien México, 1993
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existen instalaciones especificas para mujeres; la mayoria de las instituciones carecen
de reglamento interno, un 40% de los centros carece de servicios médicos y
odontologicos, en el 75% de los ceniros hay reclusos enfermos psiguidtncos, que en
muchos c¢asos no reciben ningan tratamiento especializado, el 30% de los
establecimienios no cuenia con areas laborales Se han detectado también graves

deficiencias en lo relativo a la visita intma, a Ia visita familiar y a las comunicaciones
con el exterior.

Muchos de los reclusorios no son centros de readaptacion como manda la Constitucion
General de la Repdblica, sino lugares de castigo y, a menudo, de degradacion. Alli 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 minimo espacio vital. En los penales impera la ley
del mas 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
desamparc gue 10s lleva al convencimiento de que su Unica posibilidad de salvacién
estd en pagar para sobrevivir, En las carceles se compra y se vende todo: alimentos,
camas, trabajo, asistencia médica, vida intima, comunicaciones con el exterior,
seguridad.

La corrupcién en los centros de reclusidn no es un fendmeno nuevo ni aislado: por el
contrario, aparece en forma recurrente en la mayoria de los paises. En México hay
numerosos testimonios historicos sobre la aterradora situacion prevaleciente en los
reclusorios en diferentes épocas. Incluso, en las carceles de la Inquisicidn, en la Nueva

Espaiia del siglo XVi, se daban graves casos de corrupcion. * "

{ 108 ) Walter Belier Taboada, Coordinador de Asesores CNDM, Méxco, La lucha contra fa corrupcidn en el sistema
penitanciario mexicano Conferencia Internacional Anticorrupaién, Cancdn México, 1993
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n resumen, el fendbmeno de la corrupcion se ramifica en muchos paises, impide las
icciones gubernamentales de acceso a la modernidad, y constituye un grave problema
jue pone en peligro los mas altos intereses de los estados contemporaneos. Mexico y
Ds paises de América Latina gue han iniciado una lucha contra este mal, veran

icrecentada su autornidad moral y econdmica.

-a comunidad Internacional debe desarroliar en el futuro, formulas dindmicas vy
»fectivas de colaboracién, que le permita encauzar sus esfuerzos a combatir penal,

iscal y administrativamente este fenémeno.
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b} Intervencién de la SECODAM

El Poder Ejecutivo Federal delegd en !a Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM), la facultad de establecer un Sistema Integral de Controi
y Evaluacidén Gubernamental, con base en el titulo tercero “Responsabilidades
Administrativas” y, en el titulo cuarto “Del Registro Patrimaonial de los Servidores
Pblicos”, de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puplicos (
LFRSP); en el articulo 37, fracciones XV y XVIl, de la Ley Orgénica de ia
Administracion Publica Federal; en el articulo 20, fracciones | a Vill, y del articulo
21, fracciones | a XJil de] Reglamenio Interior de la SECODAM.

* En gjercicio de dicha atribucién, en materia de responsabilidades administrativas, la
SECODAM establecié el Sistema Nacional de GQuejas, Denuncias y Atencion a la
Ciudadania, en coordinacion con los drganos Iinternos de control de las
dependencias y entidades del gobierno federal y con las contralorias estatales en lo
relativo al uso y aplicacion de los recursos federales transferidos a los estados,
mediante los convenios de desarroilo social, y conforme a lo estipulado en los
acuerdos de coordinacion celebrados entre el titular de la SECODAM vy los titulares
de las entidades federativas.

E! Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania se enmarca,
pues, en la vertiente de modernizacion de !a gestién publica y atencion al ciudadano,
del Sistema Integral de Control y Evaluacion Gubemamental, y es uno de los
instrumentos basicos de la Contraloria Social, cuyo objelivo es promover, apoyar y
fortalecer la participacion corresponsable de la ciudadania en la vigilancia de la
uncidn gubernamental, en general, de la actuacion de los servidores publicos, en
particular, y de la aplicacién transparente de los recursos a nivel federal. De esta
manera, el ciudadano puede presentar con amplitud v absoluta libertad sus quejas y
denuncias sobre presuntas irregularidades cometidas por los servidores publicos
federales en ejercicio de sus funciones, y asi cumplir con los objetivos que se
pretenden en ia aplicacion de las sanciones administrativas castigar al responsables
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de una falla y prevenir — con fundamento en el principio de gemplaridad — la

comision de nuevas infraccicnes.” 9

En este sentido, la SECODAM al administrar el sistema de control gubernamenial,
lleva el regisiro nacional del comportamiento de las conductas infractoras, su
tipotogia y las tendencias sancionadoras. De esta forma, esta informacién basica
para las autoridades les permite conocer las causas principales por !as que la
ciudadania formula sus quejas o denuncias, asimismo el tpo o nivel de los

servidores publicos involucrados y el fipo de sancion que s¢ les impong

Esta informacidn en teoria deberia servir para instrumentar fas politicas y medidas
de prevencion de megularidades en &l sector publico, asi como también a través de
acciones punitivas, oporiunas y adecuadas a la gravedad de las infracciones y que

sirvieran para efradicar la impunidad en todas aquellas manifestaciones de
conductas contrarias al servicio publico.

En esta materia en el inciso subsiguiente, reflejaremos algunos de io datos
estadisticos que obran oficiaimente al respecto.

c) Estadistica de Sanciones.

Las sanciones por falta administrativa consisten en:

¢ Apercibimiento

+  Amonestacion

+ Suspension

+ Destitucion

« Sancién Econdmica e

¢ Inhabilitacion

La imposicion de las sanciones administrativas, por parte de los organos de control
sefialados, esta regulada por los siguientes elementos (articulo 54 de la LFRSP ).

{ 108 ) Vézquez Cano Luis, Cédigo Etice de Conducta de los Servidores Publicos, SECOGEF-UNAM , México
1984 pag 252
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- La gravedad de la responsabilidad.

- Las circunstancias socioecondmicas del servidor plblico

- El nivel jerarquico, antecedentes y condiciones del infractor.

- Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion

- Laantigledad en el servicio.

- -Lareincidencia en el iIncumplimiento de las obligaciones.

- El monto del beneficio, dafio o perjuicio econémicos derivados del incumplimiento
de las obligaciones

Sanciones Administrativas y Economicas Aplicadas
* De acuerdo con los datos oftecidos por 1a SECODAM, en la administracion pasada
se aplicaron 51,702 sanciones administrativas, de las cuales 4,945 fueron de tipo

econdmico, por un monto aproximado de 3,179 millones 14 mil pesos

El procedimiento administrativo que dio ongen a la sanciones sefialadas, asi como

sus causas, es analizado a continuacion;
A.- Origen y causa de las sanciones.

El origen del procedimiento adrmnistrativo de responsabilidades respecto a las
51,702 sanciones impuestas, fue el siguiente:

Registro patrimonial 36,920

Queja 0 denuncia ciudadana 6,835
Investigacion interna 4,669
Dictamen de auditoria 2,864
Recomendaciones de Comisiones de 414

Derechos Humanos.

En relacidn con las causas gque determinaron la imposicién de las anteriores
sanciones, las estadisticas son las siguientes:
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Declaracion patrimorual 36,915

Negligencia administrativa 6,132
Abuso de autoridad 2,636
Violacién de leyes y normas presupuestales 2,832
Falta de probidad vy honradez 2,482
Prestacidn de servicios y obra publica 505

A continuacién, desglasaremos los resultados anteriores y analizaremos el

comportamiento estadistico, de las faltas (e! origen, las causas y los datos generales

de los servidores puiblicos sancionados en cada una de ellas).

B. Sanciones por tipo de falta

» Apercibimiento .- Se aplicaron 32,203

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de

apercibimientos aplicados tenemos:

Por registro patrimonial 32,003
Por queja o denuncia ciudadana 102
Por dictamen de auditoria 54
Por investigacion interna 30
Por recomendaciones de Comisiones de Derechos 14
Humanos

los 32,203

En relacién con las causas, del total de apercibimientos sefialados tenemos:

Por declaracién patrimonial 32,003
Por violacion de las leyes y normas presupuestales 136
Por falta de probidad y honradez 23
Por abuso de autoridad 22
Por violacién a los procedimientos de contratacion 19

De adquisiciones, prestacion de servicios y obra publica
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« Amonestacién.- Se aplicaron 4110

Respecto a ongen de los procedimientos administrativos, de las 4,110
amonestaciones aplicadas, tenemos

Por investigacién interna 1,794
Per queja o denuncia 1,646
Por dictamen de auditoria 583
Por recomendacion de Comisiones de Derechos 83
Humanos

Por registro patrimonial 4

En relacidn con ias causas de las amonestaciones sefaladas, tenemos:

Por negligencia administrativa 2,628
Por abuso de autoridad 485
Por viclacion a las leyes y normas presupuestales 412
Por falta de probidad y Honradez 358
Por violacién a los procedimientos de contratacion de 222

Adauisiciones, Prestacion de Servicios y Obra publica por
Contratacién.

Por declaracion patrimonial 5

» Suspension.- Se aplicaron 4,043

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 4,048 suspensiones

impuestas, tenemos:

Por queja o denuncia ciudadana 2,226
Por investigacion interna 1,185
Por dictamen de auditoria 519
Por recomendacion de Comisiones de Derechos 118
Humanos
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En relacidn con las causas de las suspensiones sefaladas, tenemos

Por neghgencia administrativa 1,614
Por abuso de auteridad

960
Por falta de Probidad y Honradez 876
Por violaciones a las leyes y normas presupuestales 420
Por violacién a los procedimientos de coniratacion de 178

Adquisiciones, prestacion de senvicios y obra publica por
Contratacion.

s Destitucién. Se aplicaron 3,795

Respecto al origen de los procedimientos administrativos, de las 3,795 destituciones
impuestas, tenemos:

Por queia o denuncia ciudadana 1,474
Por registro patrimanial 1,144
Por investigacion interna 627
Por dictamen de auditoria 425
Por recomendacion de Comisiones de Derechos 125
Humanos

En relacidn con las causas de las destituciones sefialadas, tenemos:

Por negligencia administrativa 1,144
Por abuso de autoridad 767
Por faita de Probidad y Honradez 749
Por violaciones a las leyes y normas presupuestales 584
Por violacién a los procedimientos de contratacion de 551

Adquisiciones, prestacidon de servicios y obra puablica por
Contratacién.
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» Sanciones Econdmicas . Se aplicaron 4,945 puniclones  econdmicas, por un

monto de $ 3,179 millones 14 mil pesos.

Respecto al origen de los procedimientos administratives, de las 4,945 sanciones
econémicas, tenemos

Par investigacian interna 2,103
Por dictamen de auditoria 1,738
Por queja o denuncia ciudadana 1,096
Por recomendacion de Comisiones de Derechos 8
Humanos

En relacion con las causas de |las sanciones econtmicas sefialadas, tenemos:

Por violaciones a las leyes y normas presupuéstales 2,867
Por abuso de autoridad 1,128
Por violacidn a los procedimientos de contratacion de 566

Adquisiciones, prestacién de servicios y obra plblica por
Contratacién.
Por falta de probidad y honestidad 384

e Inhabilitacién. Se aplicaron 2,601

Respecto al origen de los procedimientos administratives, de las 2,601
inhabilitaciones tenemos:

Por queja o denuncia 938
Por dictamen de auditoria 920
Por investigacién interna 651
Por recomendacidén de Comisiones de Derechos 92
Humanos

En relacion con las causas de las inhabilitaciones sefaladas, tenemos:
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Por negligencia administrativa 808

Por violaciones a {as leyes y normas presupuéstates 718
Por falta de probidad y honradez 429
Por abuso de auteridad 395
Por viclacion a ios procedimientos de contratacién de 238

Adquisiciones, prestacion de servicios y Obra publica por
Contratacién.

Por declaracion patrimonial 13
C. Sanciones por sectores de fa administracion publica federal
De dictembre de 1924 a noviembre del 2000 , se aplicaron 51,702 sancicnes z los
diferentes sectores de la administracion pUblica federal, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y el Departamento del Distrito Federal, hoy Gobierno de ia Ciudad de

México, fuercn las dependencias con mayor porcentaje.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 10,895

s Departamento dej Distrito Federal, hoy 5,992
Gobierno de la Ciudad de Mexico

+ No Sectorizadas 5,320
+ Secretaria de Educacion Publica 3,872
¢ Secretaria de Energia 3,780
+ Secretaria de Comercio y Fomento Industrial 3,381

» Secretaria de Agricuitura, Ganaderiay Desarrollo Rural 3,350
e Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal 3,050

» Procuraduria General de la Repiblica 2,888
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Secretaria de Salud

Secretaria de Gobernacidn

Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Desarrclla Social

Secretaria de la Reforma Agraria

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca

Secretaria de Tunsmo

Secretaria del Trabajo y Previsién Social

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo
Secretaria de Marina

Secretaria de la Defensa Nacional

. Servidores Publicos Sancionados

Nive!l Superior

Nivel Medio
Nivel Operativo

Conclusion

funcicnes,

178

2,544
2177
1,860
775
488
410

270
260
145
125

1,034

21,715
28,953 M0

Las dependencias y entidades con mayor porcentaje de sanciones impuestas,
obedece a que estos sectores tienen una vinculacion directa, constante y en
aumentc con la ciudadania, aunado &l gran numero de servidores publicos en

Los aumentos sustanciales constatados tanto en el nimero de sanciones aplicadas
como en el de servidores publicos sancionados, demuestran no sdlo que la
autoridad encargada del confrol y vigilancia de la funcion publica estd ejerciendo
eficazmente la responsabilidad encomendada, sino también el impulso social
creciente a favor de un ejercicio honesto y responsable del servicio pablico. En este



sentido, la construccion de una cultura de responsabilidad que sustituya a una
cultura de wresponsabilidad implica, por un lado, el fortalecimiento de Jos érgancs
de control en el gjercicio de sus funciones v ia publicidad periddica. por parte dei
Estado, de las quejas y denuncias que se presentan { no sdlo de las sanciones gque
se imponen } y por el ofro, ef fomente de ia participacién ciudadana promoviendo
mejoras, denunciando abuscs, es decir, colaborando con las autoridades y no

solapandolas

{110) Indem e Informe de Labores 1998-2000, SECODAM,

179



d) Exposicién del punto de vista sobre el impacto social y econémico

A manera de corolarno, en este Inclso nos permitiremos expresar algunas
reflexiones sobre el impacio que tiene la corrupcion en los ambitos social y
2CONOGMICO

La corrupcidn provoca que las decisiones sean tomadas de acuerdo a motivos

ajenos a los legitimos, sin tomar en cuenta fas consecuencias que ellas tiene para
la comunidad.

Dieter Frish, el ex Direcior General de Desarrollo de la Comision Europea, ha
observado que “ la corrupcion aumenta los costos de los bienes y servicios;
incrementa la deuda de un pais { v ello conlleva los futuros costos recurrentes);
conduce al relajamiento de las normas, de modo que se adquieren bienes que no
cumplen las normas establecidas o la tecnologia inapropiada ¢ innecesaria, y
puede resultar en 1a aprobacion de proyecios basandose en el valor del capital
involucrado en los mismos, mas que n la mano de obra ( lo que s mas lucrativo

para la corrupcion ), pero puede ser menos Ut desde el punto de vista del
desarrollo.

Frish sefiala que cuando un pais aumenta su endeudamiento para llevar a cabo
proyectos que no son econdmicamente viables, la deuda adicional no sélo incluye
un costo extra debido a la corrupcion, sino que la inversién se canaliza hacia
proyectos improductivos e innecesarios.

El impacto politico, puede medirse a través de diversos elementos. La corrupcién
reproduce y consolida la desigualdad social y preserva las redes de complicidad
entre la elites politicas y economicas.

Respecto a la clase politica consolida las clientelas politicas y mantiene
funcionando los instrumentos ilegales de control.

Respecto al aparato administrativo, perpetua la ineficiencia de la burocracia y
genera formas parasitarias de intermediacion. Todo esto conduce a la pérdida de
credibilidad en el Estado y a la erosién de la legitimidad necesaria para su
funcionamiento adecuado.

La corrupcidén acentla las diferencias sociales al limitar el papel del Estado come
mediador de las demandas de los distintos grupos sociales, Las clases populares
o marginales se ven sometidos a un proceso de exclusién social y politico ya que
la corrupcion los aleja del sistema formal y los obliga a acceder de manera
informal a sus medios de subsistencia.”™

(111 ) Informe Especial CORRUPCION, Internet, pag www unibanca gom ve
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Hablar de prevencion y combate de la corrupcidn son las dos caras de una
moneda. No se trata de acontecimientos que pongan en tela de juicio la capacidad
det estado No son temas de eficiencia y de policia solamente. Verlo asi es
conformarnos con una version superficial, gue sélo distrae- deliberadamente o no6-
la verdadera naturaleza de estos problemas

Interesa ir a fondo, a las raices y comprender l0s motivos y las razones. Importa
formular en consecuencia, andlisis profundos vy proposiciones valederas. El
combate a la corrupcion debe colocarse en un planc en el que se resuma la
experiencia moral de la sociedad y del estado. No puede consumirse ni
confundirse con la accién represiva. Tiene que ver con decisiones de gran
hondura. Frontera entre lo admisible y lo inadmisible, conciencia y participacion
colectiva, subordinacion de las autoridades a las leyes, fijacion juicioso de las
culpas, racionalidad de las acciones y autoridad moral para juzgar sobre aquellas
y aplicar éstas. Es mucho mas, pues, que un ejercicio de auditoria que se resume
en asuntos contables y descripcion de irregularidades.

“ El estudio sistematico de la corrupcion debe abarcar probiemas de definicion
tipoldgica, causa y consecuencia, vinculados por un marco de referencia tedrico
comun. Como una idea inicial, podemos sostener que la tradicional definicidn de
que corrupcién es el uso ilegitimo del poder plblico para el beneficio privado, ©
como lo sintetizara magistralmente H. A. Braez en sociologia de la corrupcion,
expresando que era el “ uso arbitrario del poder *.'1?

Los patrones que determinan la actividad politica legitima en una sociedad dada,
suelen parecer vagos, escurridizos y, en ocasiones ilogicos, 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
corrupcién nunca podra ser del cortenido de la nacion.

(112 ) Dei Val Blanco, Ennque Coordinador General de Empresas de Solidandad, Secretarna de Desarrolio

Social, Reflexones sobre aigunos fendmenos sociales yeconémicos causantes de la corrupcidn, VI
Conferencia Internacienal Anticorrupcién, Cancun México 1983

131



* ¢ Es la corrupcién el resultado de espacios de inmunidad o vacios de control en
una sociedad compleja, o son actividades que, pese a su nocividad para ciertos
sectores sociales crean reglas de juego asumidas par todos y se hacen
vulnerables o dificiles de prevenir o combatir 7.

¢, Porqué los estudios scbre todo en América Latina, se desplazan hacia aspectos
fenomenoldgicos y superficiales del problema y oscurecen las causas

estructurales de las practicas corruptas 7.

¢ Cugles son las relaciones entre las estructuras estatales y las organizaciones
privadas que generan un funcionamiento distorsionado de a funcion publica y que
expectativas se satisfacen en uno y otro sector ? “™

Hasta hace algunos afios, sobretode en los paises subdesarrollados, la
preocupacitn por el fendmeno de la corrupcion y sus efectos nocivos en la
sociedad eran asunto de ciudadanos con un gran sentido de responsabilidad o

tema de estudiosos universitarios. Hoy esio ha cambiado radicalmente.

En todos los paises nos atreveriamos a indicar, ha dejado de ser un problema de
gabinete o de pequertias agencias gubernamental para trasiadarse al campo de la
opinidn publica y la participacion ciudadana.

Ya pasaron las épocas donde se crefa y es mas se afirmaba con datos, que fa
corrupcion era " el acette * que movia las economias menos y mas desarrolladas.
El resultado fue que generaron un fugaz crecimiento en algunos casos vy
produjeron una concentracion de la niqueza impresionante a favor de unos pocos y
pebreza en la gran mayoria

Hoy va nadie puede justificar que la corrupcion pueda genera beneficios para un
pais y sus habitantes. Ha sido plenamente demostrado que corroe a un grado tal

{113 } ibidtern
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que incluso puede hacer perder la estabilidad politica, como ha ocurrido en

algunos paises.

Es complejo poder indicar con un caracter de generalidad los factores sociales y
economicos de la corrupcion pues estos cambian de pais a pais, de regidén a
region y de sistema a sistema y al respecio se formuian algunos comentarios

basados muches de elics en la experiencia mexicana.

Se niciara con un ejemplo que en nuestra opinién es bastante revelador de estos
factores, siempre se cita como un dato gque marca a las sociedades indigenas de
América que por primera vez entraron en contacto con el capitalismo y la sociedad
europea, que lo primero que hacen los indigenas al llegar los conguistadores es
ofrecerles regalos de oro y plata y adornos dnicos 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 fa costumbre del
regalo ha perduradc y se ha prostituido también. En la mente de muchos
ciudadanos del tercer mundo, cuando un servidor piblico resuelve algo dentro de
sus tareas normales y cumpliendo con la ley se considera que hay una obligacion
de agradecérselo mediante un regalo que puede ser muchas veces insignificante ©
no, o importante es agradecer.

Es un Factor de caracter social que viene como tradicién de cincuenta afos, perc
que a la vez ha sido quizas el origen dei crecimiento de ta corrupcién en nuestros
paises pues el dar un regalo cuando se cumplia con una obligacién legal,,
significaba que para hacer algo indebido, ¢l regalo debia ser mayor y asi entramos
en un barril sin fondo que corrompid 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 econdmico de la situacién de muchas

sociedades inequitativas en cuanto a la distribucién de del Ingreso y un servicio
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publicc mal pagado generaimente y sin proteccion legal que le permita tener

tranquilidad en los diferentes cambios de gobiernos o cuando llegan a 1a etapa del
retiro.

Lo anterior obliiga a buscar seguridad y ahi germinan los actos de corrupcion
debido a entre otras cosas, a que, como sociedades que heredamos la legislacion
europea, todo asunto debe ser tramitado por escrito y en diferentes instancias con
multitud de aprobaciones gue lo Unico gue hacen es provocar caer en corrupcion,
aqui los esfuerzos de desregulacidn y simplificacion administrativa juegan un
papel fundamental gue debe ser profundizado vy sobre todo, al igual que el
combate a la corrupcion debe ser permanente tares de la sociedad y os gobiernos.

Entre los factores econdmicos, hoy es importante en nuestros paises el nivel de
desarrollo alcanzado que obliga a empresa de diversos paises desarrollades hacer
lo imposible por conseguir los pedidos, las obras publicas, etc. Esto ha permitido
también ver, gue los corruptos no sélo se encuentran en el tercer mundo sino en
todas las sociedades. Decenas de empresas en el mundo, se han dedicado a

corremper funcionarios por todo el mundo con tal de obtener pedidos.

Un aspecto que participa mas desde el punto de vista social y econdmico es el
papel de los organismos internacionales que dan fondos y apoyos a o paises
subdesarrollados ya que no es posible aplicar los mismos criterios vy a todos
tratarlos igual, tenemos diferentes culturales, éinicas, socigles y de grado de
desarrallo econdmico Existen desgraciadamente algunos paises que para su
desarrollo dependen exclusivamente de la ayuda internacional y ofros que
afortunadamente no. Los organismos internacionales tienden a ignorar las
diferencias y cometen sensibles errores que provocan mayor corrupcion, mayor
concentracién del ingreso y mayor miseria de 1a poblacion.

Seria conveniente que existiera también un codigo élica para los organismos

internacionales, inciuyendo por supuesto a los bancos mundial y regionales que
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los obligara a ser mas cuidadosos en el otorgamiento de créditos o ayudas,
scbretodo para evitar dispendios

Otro asunto que llama la atencién, es que la gravedad de los hechos corruptos se
ha desplazado de nuesiros paises hacia los desarrollades, lo cual permite indicar
que el fendmeno quizas no se haya agravado, pero si se ha transparentado. Asi lo
sefialan las noticias sobre los casos italiano, espanol, japonés, etc. Sentimos que
la presidon que, desde el punto de vista econdmico exisie en los paises
desarrollados y sus empresa, jno permite que 1a * mano invisible * guie el mercado
o mejor dicho, parece que la * mano invisible “ ileva un manojo de billetes para
corromper, al margen de las leyes de 1a oferta y la demanda y eso es un fendmeno
gue hay que analizar con cuidado, pues esta en todos los paises y se manifiesta
cada dia mas claramente.

Si la Unica forma de sobrevivir hoy en el mundo de los negocios es corromplendo
a otros, pues ni modo, tomande en cuenta que si no o hacemos nosotros lo harg el
de al lado. Esta parece ser hoy la principal sefal del mercado ante la cual
debemos enfrentarnos y combatir.

Entre los aspectos sociales y econdmicos que tiene que ver con la corrupcion, uno
muy interesante es la percepcion de las personas sobre los hechos corruptos, que
va en funcidn de su propia situacién persenal. Cuando sabemos de los escasos
ingresos que la generalidad de los cuerpos policiacos y servidores publicos
perciben, la mayoria de las personas no ven tan mal que participen en actos de
corrupcién, via pequefias cantidades de dinero.

Se parte del supuesto que en casi todos los casos nunca se “ van hacer rcos " y la

gran mayoria de ellos mueren e |la pobreza al finai de 30 o 40 afios de servicio de
trabajo.
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Es indudable que el problema de 10s bajos salarios no se ha atacado a fondo en

ninguno de nuestros paises y por cierto tampoco es 1a vara magica de la solucion

a la corrupcién menor que existe

Tan solo hay que ver que paises can mayor desarrollo y mejores salanos siguen
teniendo fendmenos de corrupcién entre sus cuerpos policiacos, sin tocar el
terrible asunto del narcotrafico y narcoconsumo que afecta e imposibilita muchas
veces una actuacidn responsable, porque contra los recursos que manejan setos
delincuentes no hay salario que lo pueda dstener. Aqui entra la educacion y

responsabilidad que se le pueda inducir a los que se dedican a combatir este
flagelo mundial.

Uno de los factores sociales mas importantes en el tema de la corrupcién es el
que |uegan los medios de difusién: prensa, radio y televisién, ya que pueden ser
un aliado fundamental en el combate a las practicas corruptas, pero para ello hay
gue explicarles y al 1gual que al comun ciudadano, hay que hacerles ver lo grave
que es el cancer de la corrupcién, no sdlo en los aspectos moral y ético, sino
demostrarles y ensefarles |as cuantiosa pérdidas econdmicas para un pais que no
combate acertadamente su corrupcion. Esta demostrado que en muchos de los
paises la gente pone mayor atencién y escucha mejor el mensaje si uno les habla
de las consecuencias econdémicas mas que las consecuencias morales, que
aungue pueden ser mas graves, son mas dificiles de entender de inmediato.

Un factor social importante y que percibe el pueblo en materia de corrupcion es el
nivel de responsabilidad del que comete estos actos. Aunque intrinsicamente y
juridicamente es un hecho de extorsidn o de sustraccian de recursos por parte de
un servidor publico, dande igual al cargo que tenga, para la gente en general, la
extorsién de un policia es mas " aceptable " que la de un juez © un ministro. No
digamos que si el que comete actos de corrupcion es la cabeza gobernante de un
pais. En estos casos, la situacion saciat se pone muy grave como recientemente
hemos visto en algunos paises
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Puede ser que las cantidades de dinero involucradas Sean menores o quiza no
existan. L.o sustancial es et 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 maotivo muchas veces aceptan medidas econdmicas que van
contra sus titereses en funcidn de la exphcacion que la da el gobernante, pero si
comete un acio indebido por menor que sea, no se lo perdona vy lo vimos en 1os

casos recientes que por cierto no eran tan mencres.

Come se ha indicado en lineas arriba, los factores sociales y econdmicos varian
de pais a pais y de época a época. Lo que podemos decir es gue en la época
actual y enla mayoria de los paises, la sociedad ha tomado conciencia de muchas
cosas, entre otras el fendmeno de la corrupcidn, gracias a 08 procesos
democraticos en que se ha visto envuelta, sobretodo en el tercer mundo.

“ Aspecto central de esta toma de conciencia ha sido considerar a la corrupcion
como uno de los més graves y sobre el cual es necesario actuar
permanentemente. Estimandose que esto es una de las mayores ganancias que
hasta la fecha en la historia de la humanidad, se han tenide contra este flagelo que
dejé de ser bandera de unos cuantos ® iluminados “ para convertirse en una
demanda de grandes grupos de la sociedad que se manifiestan utifizando
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 reconocerio, se
ha mejorado la administracion publica y los servidores tiene ahora mayor
conciencia a pesar de que en muchos ¢casos su situacién salarnial y su nivel de vida
no ha mejorado e incluso se ha estancado.

Esta situacion debe ser resuelta en el corto plazo, pues si no puede que esta ola

positiva se torne indiferente en unos afos y volvamos a tener en muchos paises

desarrollados o no los fendmenos de corrupcién que se creian superados.
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No olvidemos que es un fendmenc recurrente, hgado al desenvolvimiento de las
sociedades y a la percepcidn que tienen del tema que va en funcidn muchas veces
de su situacion econdmica personal, que desgraciadamente por lo gue se ve en

muchos paises no se represente como muy bonacible ” '

La corrupcidn estd inmersa en el desarrolio potitico, sociat y econdmico de los
paises y como se ha dicho en repetidas veces, se podra eliminar no porgue la ley
castigue los hechos delictuosos, sine por que en la conciencia del individuo
reconoce que independientemente de la sancién qgue pueda tener el hecho, no
estd bien hacerlo y no lo hace. Cuando se llega a esta etapa o nivel superior,
estamos hablando de que los factores sociales y econdmicos han pasado a un
segundo plano. Quizas es una jlusion pensarlo, pero a 1o mejor alcanzamos a
verlo. Mientras tanto debemos ir resolvienda el problema de la corrupcidn con la

participacion ciudadana y gubernamental en todos los paises.

{114 ) lbidem
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CONCLUSIONES

1.-En una pnmera acepcion, el termine de corrupcidn significa © cambiar la
naturaleza de una cosa volviéndola degradada o mala " Asi, la palabra corrupcion
estd vinculada a la idea de que existe una cierta naturaleze o manera de ser que
cambia o degenera. Sin embargo, ésta es una nocidn tardia en la filosofia y en el
pensamiento social.

2.-El problema de la corrupcion se basa en los mecanismos de poder que la hacen
posible. En los regimenes totalitarios, antidemocraticos, |la corrupcion funciona como
una solucidn pragmatica que le permite al ciudadano escapar, asi sea de un
amanera circunstancial, a los controles implacables que son sustanciales a este tipo
de estados Los ejemplos contemporaneos del nazismo de Hitler o el Stalinismo
permiten comprender los mecanismos que producen y reproducen la comupcion én
un pais Ademas permiten identificar que la corrupcidn no sélo se realiza mediante
dadivas pecuniarias, sino frecuentemente mediante ¢ servicios " especiales o
mediante conductas obsecuentes ante el hombre plblico.

3.-Por ofra parte, la corrupcion tiende a perpetuarse y a convertirse en habito o
costumbre. Cuando esto sucede, se vuelve un aditamento que acompafa las
relaciones entre los gobernantes y gobernados.

La corrupcion es el veneno de los Estados. Permitiria, consentirla o prohijaria es
fomentar las imperfecciones que atentan contra la naturaleza y los fines de los
propios Estados. Combatirla sistematicamente y prevenirla no sélo es un deber de |a

moral piblica, sino gque un imperativo de modernizacion politica.

4.- Pero en ningun pais la corrupcion puede ser total. En cierto modo, la corrupcion
es un efecto del poder despdtico o totalitario. Es un resquicio que no nulifica al poder
sino lo refuerza. Pero para que haya actos de corrupcién debe de haber reglas,
disposiciones o normas que deban aplicarse a la poblacién en general, y lo que se
logra con la corrupcién es una situacion indebida de excepcidn Asi la corrupcion es
una conducta que vulnera el estado de dereche.
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5.-De esta forma la fenomenologia de la corrupcién es un problema gue aqueja a
wodas las naciones, sin importar su grado ¢ nivel de desarrollo econémico, su cultura,
religidn, su organizacion politica, afecta por igual a las democracias dictaduras, es
un fenémeneo ligado al ejercicio del poder publice que conlleva a la construccion de
un marco de relaciones informales ( contrarias a las normas juridicas } que regulan

la interdependencia def binomio Estado v Sociedad.

6.- Para entender las condiciones de operacidén de la corrupcion, es necesario
analizarlas de una manera integral, pues éstas abarcan tanto a las estructuras de
gebierno, como la actividad de los particulares, es decir, en los fendmenos de

corrupcion interactGan tanto el sector publico como el sector privado.

Dentro de las estructuras gubernamentales, las practicas corrupias adquieren
especial significado en el ambito de la administracién publica, toda vez que aquellas

distorsionan en todos los casos el funcionamiento de esta,

7.-la administracion publica puede entenderse desde dos puntos de wista, uno
organico, que se refiere al érgano o conjunto de drganos estatales que desarrolian la
funcion administrativa, y desde et puntc de vista formal o material, segun el cual
debe entenderse como la actividad que desempefian este érgano o conjunto de
organes. Con frecuencia, suele identificarse a la funcion administrativa como 1a
actividad de prestacion de servicios publicos tendentes a satisfacer las necesidades
de la colectividad .

8.-Todas las estrategias gubernamentales de combate a la corrupcion,
necesariamente estaran orientadas por determinadas politicas que se manifiestan en
dos grandes vertientes: la preventiva y Ia punitiva.

Las politicas de prevencion, e todo caso deberan inhibir las manifestaciones de todo
tipo de practica corrupta. Si la practica corrupta constituye social, entonces las
politicas gubernamentales en materia de prevencién tenderan a rescatar y fortalecer
los valores éticos de una sociedad determinada.
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E! vehiculo idéneo de las politicas de prevencion, estan en la educacién de la nifiez
y de la juventud.

Con relacidn a las politicas punitivas, éstas tendran que orientarse a ser eficaces las
normas juridicas en esta materia, lo cual también resulta de suyo importante, toda

vez que éstas constituyen una clara sefial de los gobiernos de combatir la impunidad

9.- En nuestro pais, con un sector publico poderoso y diversificado, con un nimereo
importante de empresas o entidades, gue representan el primer constructor de obra
y el mayor comprador de cualquier producto, desde lapices hasta turbinas, con un
servicio publico de méas de millbn y medio de trabajadores con sistemas
administrativos de control obsoletos, farragosos y muchas veces indtiles, que més
que prevenir la corrupcién la fomentan, hace que las estrategias gubernamentales

de corrupcion sean una demanda prioritaria par la nacion.

10.- Los estados enfrentan la prevencion y el combate de la corrupcion a través'de
la ley, sin embargo, una legislacion por severa que sea no garantiza buenocs
resultados sino se atienden otros aspectos de “lege ferenda” involucrados en ésta y
que condicionan su eficacia normativa, ademdés, si convenimos que la ley es
necesaria, ella misma no es condicion necesaria y suficiente para fortalecer la moral
de los servidores publicos sino se atienden ciertas condiciones basicas que hagan
que los destinatarios de la norma acepten como intrinsecamente valido el contenido
de ésta.

11.- La obediencia a [a fey no puede explicarse solo por temor a {a sancion, este
dato externo juridicamente relevante, no es suficiente para sostener la existencia de
una actitud de aceptacion moral de un deber formal, si asi fuese el cumplimiento de
la ley seria sclo un problema de policia, se requiere gue a motivacion interna del
individuo que cobedece la norma radique en que ésta la ha reconocido y aceptado
como valida moralmente.

12.-Es necesario que a nivel de politica legislativa se cuente con un buen

diagnostico del grado de aceptacion de una legislacién dada o por emitirse, lo cual

puede proporcionar indicadores del grado de eficacia normativa gque ia misma
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tendra, de la consolidacidn de valores v del desaliento de practicas consideradas

dentro de un determinado marco axioiégico como nocivas.

13.-Un servidor pablico mal pagado y con enorme responsabitidad o gran poder, es
probable que subjetivamente wisualice la practica de la corrupcidn como una
necesidad de subsistencia y esto no generara en él, actitud alguna de rechazo o
desaprobacion moral, es mas, pudiera llegar a pensar que la corrupcion forma de
una manera implicita una parte de su rol publico, ademas, ia exigencia de un
desempefio honesto a cambio de un sueido precano no s racional y moralmente
una posicion claramente justificable para el estado.

14.- La formacion moral del individuo no puede ser medio para otro fin, es en si
misma fin, esta idea inicial tiene que ser el paradigma que guie la actividad
legislativa del estado en su lucha contra la corrupcidn, esta perspectiva abre la
posibilidad de una mayor induccién de los valores morales en la funcién publica, si
se complementan con otras acciones subsidiarias que en conjunta establezcan
condiciones materiales propicias para fortalecer los sentimientos individuales de
repudio y desaprobacion para aquellas conductas que implican viclacién a las
obligaciones de un cédigo de conducta, en donde los sentimientos y juicios morales
de los servidores publicos, pueden a su vez desempeiiar y constituirse en un
fenomeno ideoldgico que representa una forma socialmente aceptada de ver el
derecho y a la funcion plblica y que esta se perciba como una actividad digna por
que asi ha sido aceptada internamente por los propios servidores publicos.

15.-Las acciones subsidiarias deben orientarse a mejorar integralmente las
condiciones del sector publico, con medidas tales como el establecimiento del
servicio civil de carrera, un salaric remunerador, un auténtico régimen de
prestaciones laborales, estabilidad en el emplec, capacitacidn y otras acciones que
contribuyan a crear |las condiciones materiaies adecuadas que permitan la formacion
moral de los cuadros de la burocracia, sin este antecedente no seria posible inducir
valores morales en individuos insatisfechos o que no participan de 1a ideclogia que
concibe e la funcién pdblica como una actividad digna reconocida individual y
socialmente como un fin en si misma.

16.-En México se han logrado avances sustantives en algunas materias, figuras
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como el nepotismo y conilicto de intereses que adicionalmente se practicaban a la
luz del dia actualmenie se han reducido considerablemente v no sélo debido a la
existencia de una legislacion prohibitiva, sino mas al efecto de la practica de ciertos
valores morales que han inducido juicio de reproche y desaprobacion en la moral
individual de los servidores publicos Una prueba de esto o tenemos en el caso del
nepctismo, gue como hecho objetivo ha dejado de ser una costumbre en la vida
administrativa mexicana y su reduccidon no tiene relacion con el nimero de
sanciones impuestas por este concepto las que resultan insignificantes.

17.- La formacién moral de la burocracia como método preventive de fa corrupcion,
requiere que a nivel de politica legisiativa se adopte un marco axiolégico muy bien
definido que enfoque integralmente 10s factores causales que inciden en la distorsion
de la funcién publica y que se desarrollen acciones encaminadas a mejorar [as
condiciones del servicio publico, y solo a partir de esie presupuesto se puede
inducir, al margen de los cédigos formales, cadigo éticos de conducta, que lleven a
despertar en los servidores publicos juicios de reproche moral a todas aquellas

conductas contrarias a las prescritas juridica y moralmente.

18.-Hablar de la histona de la Contraloria v del control interno en México es
referimos desde luego a los antecedentes que sobre el control interna han existido a
través de nuestro devenir histdrico; es tratar de comprender lo que constituyen
actualmente nuestros sistemas de control a través del conocimienio de los diversos
medios, 0rgancs y sistemas que han existido para la vigiiancia y regulacion de las
multiples fases de la Administracion Publica.

19.-La Contraloria, que por primera vez surge como Secretaria de Estado en las
estructuras de nuestra Administracion Plblica, existido como departamento autdnomo
de 1917 a 1932, y ha tenido numerosos y diversos antecedentes desde las antiguas
civilizaciones indigenas que poblaron nuestro ternitorio.

20.-Esta Secretaria, al surgir a 1a vida publica del Pais con criteric de controi, recogid
las experiencias de! funcionamiento unitario y sistematico que se habia pretendido
bajo el Departamento de Contraloria que fungié de 1917 a diciembre de 1932, y aun

cuando en sus funciones se otorga gran relevancia al control preventivo, no
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obstante se tomaron las medidas pettinentes para no Incurrir en los defectos del
control previo excesivo que pudieran constituir de algin mode un obstacuio para e
desarrollo  normal de la admirustracién publica, tal y como se adujo en 1932 al

decretarse la desaparicion del Departamento de Contraloria de la Federacion.

21.-La SECODAM, gue constituye el drgano central del control en la Administracion
Publica, quedd 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 publico mexicano, resulta
pertinente a modo de semblanza de este drganc del Estado hacer hincapié respecto
a las motivaciones que influyeron para su creacion, a sus objetivos fundamentales y
también a sus principales funciones.

22.-A todo Gobierno (e corresponde una determinada forma juridica de administrar y
ejercitar las decisiones del Estado. Dicha forma juridica constituye ta morfologia de
la administracion publica, y la misma esta condicionada por elementos materiales de
la sociedad y el grado de conciencia social que una colectividad tenga sobre ciertos
aspectos de la problematica que agueja a un pais.

23.-Tedas estas condicionantes de la vida social que sellan el rumbo que habran de
tomar as estructuras organicas de la administracién publica son lo que en el ambito
de politica legislativa se conoce con el nombre de " legae ferenda “, que son las
gue proporcionan ei material a considerar por el legistador en su actividad, y

constituye el marco axiolégico o de valores que informaran el contenide de su hacer
legislativo.

24.-En nuestro pais, la conexidn entre las condiciones scciales y las demandas de la
poblacion es fundamental en la determinacién del modo y forma en que han surgido
las dependencias y entidades dei sector publico.

Cuando esta " conexion ' no es descubierta o entendida por el legislador, entonces
surge la creacion de lo que comunmente en el lenguaje cologuial se denomina *
elefantes blancos *, es decir, dependencias y entidades que existen legalmente para

que n la practica resulten completamente ineficaces
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25.-En este orden de |deas, |la creacidn de |la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, no surge estrictamente con su decreto de creacidn, esie sblo es el

acto juridico que promuiga su existencia formal

Dicha dependencia se empleza a formar primero como una necesidad social desde
los primercs afos del siglo pasado y afraviesa por una intensa etapa de

maduracion, hasta que adquiere la estructura organica y funciones que hoy tiene.

Como toda institucion en proceso de evolucion, esta dependencia tendré que
continuar articuldndose a las demandas y exigencias sociales, habrg de
modernizarse en atenclon a las caracteristicas cambiantes de cada época y tendra
que aportar resultados concretos en la prevencion y combate a la corrupcidn como
prueba fehaciente de que existe razdn para su existencia y que €$ una dependencia
dindmica, eficaz y eficiente en el aparato burocratico del Estado Mexicano.

26.-México tiene fres tipos de contral del gasto publico: administrativo, legislativo y
judicial o jurisdiccional.

27.-Control administrativo, corresponde al Poder Ejecutivo Federal, tal vez el mas
amplio que se egjerce en las funciones publicas, es constitutivo del control de la
Administracion Publica Federal con amplia fundamentacion en el propio texto de la
Constitucion y en vasto universo de las leyes administrativas.

Este consiste en determinado tipo de actos que se realicen para tratar de controlar la
Administracion Publica, dentro de los que pueden advertir tantos actos de
verificacion como de vigilancia, recomendacion, decision ( autorizaciones, permisos

licencias , etc,.), evaluacion correccidn y hasta imposicion de sanciones.
Asimismo, se reconoce por el objeto de que se persigue con el contrel, por lo gue

puede clasificarse como control de legalidad, de fiscalizacion, de oporiunidad y de
gestion de gficiencia,
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También es importante el momento o tiempo en que se efectlen los actos de
control, lo que permite conccer, en primer lugar, el control preventivo, también
llamado apnori 0 ex ante, y que es e) gue tiene lugar antes de que los hechos
propiamente admirustrativos se realizan, a través de medidas tendientes a cuidar o
prevenir que los mismos se ejecuten, con sujecion a las leyes, planes y programas,
el concurrente o coincidente, que puede realizarse durante todo el desarrolic de la
gestion administrativa, v , por Uitimo, &l conclusivo, también denominado a pasteriorn
o ex post, que puede efectuarse después de realizados los actos administrativos que

se tratan de controlar, a modo de revision o verificacion,

28.- El control legislativo, correspondiente al Congreso de la Unidn, a su vez puede
presentar tres diversas manifestaciones: Ia primera, la instrumentacidn de medidas
de control a través de decretos o leyes que establecen una normatividad tendiente a
regular especificamente los planes, el manejo de los recursos econdmicos, e
inclusive la conducta de los servidores puablicos. La segunda que consiste en &
control presupuestal, que abarca las dos grandes fases el presupuesto, es decir, la
aprobacion inicial y 1a de lo ejercitado como Ultima fase del ejercicio financiero de los
poderes; y una tercera, que se traduce en el cortrol politico, misme que se ejerce a
través de la facultad de exigir a los Secretarios de Estado y Titulares de Organismos
y Empresas de Participacion Estatal que comparezcan ante las Camaras 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 Administracidn Pablica
Federal,

29.- E| control judicial & jurisdiccional, que corresponde al Poder Judicial de la
Federacion { articulos 103 y 107 ) de la Constitucidon General de la Replblica, Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, Ley de Amparo y Cédigos 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 garantias de la Carta Fundamental, como
control de legalidad, cuando tratdndose de dirimir controversias y en la funcién
primordial de definir el derecho, se imprime certeza juridica a situaciones de conflicto
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gue se suscitan con los particulares entre si o con el Estade en cualguiera de sus
diversas manifestaciones

30.-Actualmente, en nuestro pais se cbserva una evolucion del control legislativo del
presupuesto, toda vez que en la presente administracion la anterior Institucion de la
Contaduria Mayor de Hacienda ha dejado su lugar como drgano técnice de
fiscalizacion a la Auditoria Superior de la Federacion.

En consecuencia, se considera que el sistema mexicano de control del presupuesto

combina el tipo administrativo interno con el tipo parlamentario.

31.-ef tema de las responsabilidades de los servidores publicos en nuestro pais a lo
largo de los afos y de los siglos ha tenide una importancia muy variada, producto del
diverso enfogue que se le ha dado, asi come el grado de meralidad que la cupula
gubernamental le ha impreso a la actividad politica Asi, debemos rescatar la
moralidad en el querer y en el actuar de los servidores publicos, desde el Presidente
de la Republica hasta el mas modesto empleado, ya que la ética es uno de los
fundamentos del moderno Estado social y democrético de derecho, en el que los
mexicanos estamos emperfiados en construir nuestro pais.

32.-La corrupcién es un fendmeno social que cubre todos los espacios de actividad
econdmica, que cuando se vuelve cotidiana destruye las bases del desarrollo
armédnico de la sociedad,

No es un fendmeno caracteristico de la pobreza, como podria suponer lo que ha
sucedido en Haiti o Etiopia; ni tampoco de los paises desarroliados como sugiere lo
sucedido en Ralia, Francia o Japon. Aparece en los regimenes totalitarios, como
pasé en la Rumania de Ceauseuscu y en las mas exitosas economias de mercado,
basta recordar Watergate ¢ el escandalo de Iran contras.

33.- Debemos admitir que el subdesarrolio permea de tal manera a las nuestra
sociedad, que es posible hablar de modalidades subdesarrolladas de la corrupcion,
las cuales, en consecuencia habrian sido superadas en los paises desarrollados
para dar lugar a modalidades mas elaboradas. Lo cierto es que la corrupcién no
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37.- Los gohiernos han tenido que ir mejorando sus instrumentos de combate para
dar respuesia a sus eleciores. Y también es justo reconocerlo, se ha mejorado la
administracion publica y los servidores tiene ahora mayer conciencia a pesar de gue
en muchos casos su situacion salarial v su ruvel de vida no ha mejorado e incluso se
ha estancado.

No olvidemos que es un fendmeno recurrente, ligado al desenvolvimiento de las
sociedades y a la percepcion que tienen del tema que va en funcién muchas veces
de su situacion econdmica personal, que desgraciadamente por o que se ve en
muchos paises no se represente como muy bonacibie.

38.-La corrupcion esta inmersa en el desarrollo potitico, social y econémico de ios
paises y como se ha dicho en repetidas veces, se podra eliminar no porque la ley
castigue los hechos delictuosos, sino por que en la conciencia del individuo
reconoce que independientemente de la sancién que pueda tener el hecho, no esta
bien hacerlo y no lo hace. Cuando se llega a esta etapa o nivel superior, estamos
hablando de que los factores sociales y econdmicos han pasado a un segundo
plano. Quizas es una ilusién pensarlo, pero a lo mejor alcanzamos a verlo. Mientras
tanto debemos ir resociviendo el probiema de la corrupcidn con la participacion
ciudadana y gubernamental en todos los paises.
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