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CAPITULO SEGUNDO

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SU FISCALIZACION
INTERNA

(Hasta en el mismo infierno existen leyes?
Eso lo encuentro bien; ;podria cerrarse
un pacto, y a buen seguro que con Vvos,
caballero?

Johann W. GOETHE, Fausto

I. ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

En términos constitucionales la soberania reside esencial y originaria-
mente en el pueblo. La poblacion es una de las partes integrantes del
Estado, las otras dos son el territorio y gobierno. Ahora bien, la CPEUM
establece que es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repu-
blica representativa, democratica y federal, compuesta de Estados libres
y soberanos unidos en una Federacion; ademas, sefiala que el pueblo
ejerce su soberania a través de los “Poderes de la Union”, que se “divi-
den” para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.”’

Estas ideas, en el México de 1917 eran avanzadas, puesto que recogian el
fruto de grandes gestas historicas: la Guerra de Independencia Norteameri-
cana, la Revolucion Francesa, la propia experiencia mexicana plasmada en
la lucha de Independencia de 1810, la Guerra de Reforma y la Revolucion
de 1910, sin despreciar otras luchas que fueron conformando nuestra nacio-
nalidad. Sin embargo, a pesar de su raigambre, esas ideas hoy son polémi-
cas. Por ejemplo, el concepto de soberania al contrastarse con el de globali-
zacion adquiere notas distintivas que lo desdibujan. El concepto de “poder”
para aludir a los 6rganos del Estado ha sido rebasado por la doctrina y en la
actualidad se habla de “funciones”, ademas, quiénes se ocupan del estudio
del poder estiman que éste es unico e indivisible.

97 Articulos 39, 40, 41 y 49.
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52 DANIEL MARQUEZ

No obstante, mientras no avance en nuestro pais la llamada “reforma
del estado”, y no se convoque al constituyente extraordinario para otor-
garnos una nueva Constitucion, las normas constitucionales son derecho
vigente, lo que obliga a su respeto.

La ingenieria institucional mencionada nos permite establecer la exis-
tencia de una estructura compleja que ejerce las atribuciones que el or-
den juridico otorga al gobierno, por estructura entenderemos la forma de
organizar las partes que componen un todo.

Cualesquiera de las funciones publicas requieren de una organizacion.
Esto es visible si atendemos a que las funciones publicas consideradas
desde el punto de vista horizontal conforman la organizacion ejecutiva,
legislativa y judicial. Desde el punto de vista vertical constituyen la fe-
deracion, los estados y los municipios.

La palabra administracion refiere etimologicamente a las voces admi-
nistratio, procuratio, gestio, dispensatio, onis, cura, ae, esto es, adminis-
tracion, procuracion, gestion, dispensa, curatela, etcétera. Posee diversos
significados. Se le usa para designar a la organizacion, la ordenacion
econoémica de medios, para aludir al orden de una organizacion, se le
identifica con la provision, etcétera. Hugo Charny considera que es: “un
mandato conferido a una persona para que ejerza la direccion, gobierno y
cuidado de bienes ajenos”.”® En otra obra se estima que es el “conjunto
ordenado y sistematizado de principios, técnicas y practicas que tiene co-
mo finalidad apoyar la consecucion de los objetivos de una organizacion
a través de la provision de los medios necesarios para obtener los resulta-
dos con la mayor eficiencia y eficacia posibles”.”’

Otros autores, George Dupuis y José-Marie Guédon, la definen funcio-
nalmente como un conjunto de actividades y orgdnicamente como un con-
junto de personas, asi, estiman que “...’Administration peut étre définie
comme |’ensemble des activités qui, sous ’autorité ou le contréle du gou-
vernement, tendent au maintien de 1’odre public et & la satisfaction des
autres besoins d’intérét général, ou comme [’esemble des personnes

physiques ou morales qui accomplissent les fonctions administratives™.!%

98 Enciclopedia Juridica Omeba, t. I, Argentina, Bibliografica Omeba, 1954, p. 483.

99 Op. cit., nota 61, p. 24.

100 Dupuis, George y Guédon, Marie-José, Droit Adminitratif, 30a. ed., Francia,
Armand Colin (ed.), 1991, p. 14. “La administracion puede ser definida como el conjunto
de las actividades que, bajo la autoridad o control del gobierno, tienden a mantener el or-
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Para el maestro Andrés Serra Rojas:

La Administracion privada y la Administracion publica —por medio de sus
organos directivos y de sus funcionarios y empleados-, realizan operacio-
nes que tienen por objeto alcanzar las metas que se han propuesto, utili-
zando estos medios:

a) La planificacion: que comprende la prevision, es decir, que se pude
hacer;

b) Capacidad o medios econémicos disponibles o previsibles;

¢) Organizacion, como va a hacerse;

d) Direccion, ordenar que se haga; bajo principios econdmicos, técni-
cos y juridicos;

e) Ejecucion, que es la realizacion concreta de los fines sefialados en
sus leyes; y

f) Control, o examen de lo realizado para corregir deficiencias, errores

o insuficiencias y para demandar responsabilidad a los infractores.'”!

En el ambito juridico se estima que la administracion publica puede
concebirse como la actividad que los 6rganos del Estado desarrollan para
el cumplimiento de lo que se llama los fines del Estado o sus atribucio-
nes.'”? También, un estudioso del derecho la caracteriza como la parte de
los 6rganos del Estado que dependen del Poder Ejecutivo, que tienen a
su cargo la funcion que se diferencia de la legislativa y judicial, en forma
continua y permanente para conseguir el interés publico, por medio de
una organizacion jerarquizada dotada de recursos humanos, patrimonio,
orden normativo y técnicas especificas de trabajo.'”® Gabino Fraga sigue
a Molitor y estima que desde el punto de vista formal la administracion
publica es el organismo que ha recibido del poder politico la competen-
cia y los medios necesarios para la satisfaccion de los intereses genera-
les; para el autor citado, materialmente, “es la actividad de este organis-
mo considerado en sus problemas de gestion y de existencia propia tanto
en sus relaciones con otros organismos semejantes como con los particu-

den publico y a la satisfaccion de otras necesidades de interés general, o como el conjun-
to de personas fisicas o juridicas que realizan las funciones administrativas”.

101 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, pp. 73 y 74.

102 Cfi-. Carrillo Flores, Antonio, La defensa juridica de los particulares frente a la
administracion publica en México, México, Porria Hermanos y Cia., 1939, p. 13.

103 Cfi. Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 15, p. 96.
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lares para asegurar la ejecucion de su mision”.! En el campo de las
funciones que integran el poder publico, se estima que la funcion ejecuti-
va integra la llamada administracion publica, que consiste en la organiza-
cion que tiene a su cargo la direccion y gestion de los negocios estatales
ordinarios dentro del marco del derecho, las exigencias de la técnica y
una orientacion politica.!’ En este sentido existird administracion publi-
ca federal, estatal y municipal. En nuestro pais los articulos 90, 115, 116
y 122 de la CPEUM establecen las bases de organizacion de la adminis-
tracion publica federal, municipal, estatal y del Distrito Federal. A su
vez, las correspondientes leyes organicas se ocupan de pormenorizar las
bases organizativas de esta distribucion de competencias vertical. El ana-
lisis de la administracion publica es trascendente en nuestro estudio,
puesto que ya delimitamos que el control es un acto accesorio de otro
principal de administracion o gestion.

Formas de organizacion de la administracion publica

Todo ser requiere de una estructura, esto es, de una forma de manifes-
tarse en la realidad. La administracion publica no es la excepcién, re-
quiere de una organizacion que le permita materializarse ante los ciuda-
danos, velar por el orden juridico y otorgar los servicios que por ley
tiene encomendados. Lo anterior nos lleva a nuestro siguiente punto que
se relaciona con la organizacién administrativa. Las formas mas conoci-
das son: la centralizacion, la desconcentracion y la descentralizacion.
Cada una de ellas posee caracteristicas especificas para lograr las metas
y objetivos que se relacionan con los fines publicos. Esa estructura cons-
tituye la materia prima, por asi decirlo, en torno a la cual actian los pro-
cesos de fiscalizacion interna y externa.

A. Centralizacion

La centralizacion administrativa es una manera de estructurar a los or-
ganos que integran la funcion publica, de manera jerarquizada, en la que
se deposita en el organo superior central los poderes juridicos, economi-

104 Cfi-. Fraga, Gabino, op. cit., nota 10, p. 119.
105 Cfy. Carrillo Flores, Antonio, La justicia federal y la administracién publica, 2a.
ed., México, Porrua, 1973, p. 10.
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cos y politicos. Se caracteriza por la concentracion de las atribuciones y
facultades administrativas en un solo ente al que se subordinan los demas
integrantes de la organizacion. Todas las potestades derivadas de las re-
laciones entre los entes administrativos los concentra el 6rgano central y
los ejerce el titular de la administracion. Para Jorge Fernandez Ruiz: “la
centralizacion se caracteriza por depositar en el titular del méximo 6rga-
no administrativo el poder publico de decision, la coaccion y la facultad
de designar a los agentes de la administracion publica”.!% Por su parte,
Andrés Serra Rojas estima que “se llama centralizaciéon administrativa al
régimen que establece la subordinacion unitaria, coordinada y directa de
los organos 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”.!"’

La centralizacién se puede realizar a través de la concentracion del po-
der coactivo, de los poderes de decision y de emitir 6rdenes, de la compe-
tencia técnica o de las atribuciones de nombramiento. Ademas, el titular de
la administracion central ejerce las facultades que involucra esta forma
de organizacion administrativa. Esos poderes son: 1. Los de decision, que
implica orientar la solucién de los negocios publicos; 2. El de nombra-
miento, esto es, designar a los servidores publicos al interior de la admi-
nistracion; 3. De mando, a través del cual emite dérdenes obligatorias para
sus subalternos; 4. De revision, que le permite examinar los actos de sus
subalternos, corrigiéndolos si es necesario, confirmandolos o anuldndolos;
5. De vigilancia, que consiste en el control de la actuacion de los servido-
res publicos subalternos; 6. Disciplinario, que entrafia la posibilidad de
sancionar el incumplimiento o cumplimiento no satisfactorio, por parte del
inferior, de las tareas asignadas, y 7. De resolucion de problemas de com-
petencia, para decidir quien de sus subalternos conoce de determinado
asunto o, incluso, para resolverlo ¢l mismo.

Esta forma de organizacion posee ventajas y desventajas. Asi para
Jorge Fernandez Ruiz conduce a la unidad en la ejecucion de las leyes y
en la gestion de los servicios; en su aspecto negativo, se aleja de los ad-
ministrados y lleva al burocratismo excesivo o al formalismo procesal.!%

106 Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 29, p. 19.
107 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p.509.
108 Idem.
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B. Desconcentracion

La desconcentracion administrativa es una forma de diluir el poder y
la competencia para el despacho de los negocios publicos. Es una posi-
cion ecléctica o intermedia entre las tendencias organizativas extremas
de la centralizacion y la descentralizacion, que consiste en el traslado
parcial de la competencia y el poder decisorio de un érgano superior a
uno inferior [...] conservando la relacion de jerarquia entre ambos.!”
Andrés Serra Rojas la caracteriza como la transferencia a un 6rgano infe-
rior o agente de la administracion central, de una competencia exclusiva,
o un poder de tramite, de decision, ejercido por los 6rganos superiores,
disminuyendo, relativamente, la relacion de jerarquia y subordinacién.''®

En esta forma de organizacion administrativa el 6rgano desconcentra-
do, como regla general, carece de personalidad juridica, puesto que esta
subordinado al 6rgano central y cuenta con una parte alicuota de la per-
sonalidad de éste. La desconcentracion puede ser de caracter técnico, ad-
ministrativo o por servicios, dependiendo si se crea al 6rgano desconcen-
trado para atender una situacion de alta complejidad o especializacion,
para realizar actos de gestion de ciertos asuntos publicos o para prestar
determinado servicio publico como: agua, alcantarillado, etcétera.

Ademas, existen otras formas de desconcentracion: vertical o por ma-
teria en el que el 6rgano desconcentrado forma parte de la propia organi-
zacion del organo central. Horizontal o territorial en la que el 6rgano
central otorga competencia y poder decisorio a diversos 6rganos subordi-
nados para que lo ejerzan en determinado espacio geografico.

C. Descentralizacion

En esta clase de organizacion administrativa existe dependencia mas
no subordinacion del organismo descentralizado hacia el 6rgano central.
La descentralizacion implica otorgar al 6rgano descentralizado personali-
dad juridica, patrimonio propio y autonomia organica y funcional, para
ejercer sus tareas de orden administrativo.!'! A esta forma de descentrali-
zacion se le llama administrativa. También puede haber descentraliza-

109 hidem, p. 57.

110 Serra Rojas, Andrés, op. cit., nota 14, p. 513.

11 [dem, p. 36. En igual sentido Martinez Morales, Rafael 1., Derecho administrativo,
3a. ed., México, Harla, 1998, p. 125.
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cion politica, que entrana la cesion del poder, y econdémica en la cual se
transfieren al 6rgano descentralizado facultades de toma de decisiones de
caracter financiero.

Entre las formas de descentralizaciéon mas conocidas se encuentran la
administrativa por region y por servicio. En la primera se crea un orga-
nismo al que se le encomienda atender los intereses de una comunidad.
La segunda consiste en crear un ente con personalidad juridica y patri-
monio propio para atender determinado servicio publico, como puede ser
alcantarillado, agua potable, transporte, entre otros.

En los niveles de gobierno federal, estatal y municipal hay o6rganos
centrales, desconcentrados y descentralizados. Por lo que se puede consi-
derar que la centralizacion, la desconcentracion y la descentralizacion
son formas de organizacion administrativa que coexisten en nuestro pais.
Ademas, significan la exteriorizacion de los entes publicos y constituyen
la estructura en torno a la cual se ejecutan los actos de control. Esa es-
tructura estd regulada en diversos ordenamientos juridicos, desde la
perspectiva organica y funcional, analicemos brevemente esa legislacion.

II. ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL (LEY ORGANICA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL)

El presidente de la Republica cuenta con una serie de 6rganos auxiliares
que conforman la APF. El articulo 90 de la CPEUM sefiala que la APF se-
ra centralizada y paraestatal conforme a una ley orgéanica que expida el
Congreso de la Union. Ademads, establece que esa norma distribuird los
negocios del orden administrativo de la Federacion entre secretarias de
Estado y departamentos administrativos. Por otra, debera definir las bases
generales para la creacion de las denominadas entidades paraestatales y la
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion. También, deja a las le-
yes determinar las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecuti-
vo Federal, o entre éstas y las secretarias de Estado y departamentos admi-
nistrativos.

El articulo 90 de la CPEUM cuenta con su norma reglamentaria la
LOAPF. Esta ley se aplica a los 6rganos auxiliares de la funcion ejecuti-
va, puesto que en términos del articulo 80 de la CPEUM, el “Supremo
Poder Ejecutivo” se deposita en un solo individuo al que se denominara
“Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”.
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La LOAPF tuvo su ultima reforma el 10 de abril de 2003, se divide en
tres titulos, cuatro capitulos y 56 articulos, los seis tltimos estan deroga-
dos, por lo que en realidad cuenta con 50 articulos. El objeto de la ley se-
gun su articulo lo. es establecer las bases de organizacion de la APF
centralizada y paraestatal. La administracion publica centralizada se inte-
gra con la presidencia de la republica, las secretarias de Estado, los de-
partamentos administrativos y a la consejeria juridica. Estas instancias se
instituyen para el ejercicio de las atribuciones y despacho de los negocios
administrativos encomendados al poder Ejecutivo de la Union.

En la administracién publica paraestatal se encuentran los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones na-
cionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones de seguros y fianzas y los fideicomisos, que constituyen ins-
tancias de auxilio presidencial.

Las secretarias de Estado y departamentos administrativos tienen igual
rango, lo que implica que ninguno es preeminente.!'? Ademas, las secre-
tarias y departamentos deben ejercer el llamado refrendo ministerial, que
los constrifie a suscribir de manera conjunta con el titular del Ejecutivo
los reglamentos, decretos y acuerdos, y constituye un instrumento de co-
rresponsabilidad entre el Ejecutivo y sus agentes. Para su organizacion
interna, las secretarias y departamentos administrativos, cuentan con sub-
secretarios, secretarios generales, oficial mayor, directores generales, di-
rectores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, seccion
y mesa. Ademads, esas instancias de administracion pueden crear 6rganos
administrativos desconcentrados.

En materia de control interno las secretarias de Estado y los departa-
mentos administrativos tienen la atribucion de establecer sus servicios de
apoyo administrativo en materia de planeacion, programacion, presu-
puesto, informatica y estadistica, recursos humanos, recursos materiales,
contabilidad, fiscalizacion, archivos y los demds que sean necesarios, en
los términos que fije el Ejecutivo Federal. De esta norma se desprende
parte del esquema de control interno que opera al interior de las depen-
dencias que conforman la administracion publica centralizada. Existe un

112" Sin embargo, la experiencia historica en nuestro pais desmiente el contenido de
esta norma. Asi, los secretarios de Gobernacion, Hacienda, Programacion y Presupuesto
y de Contraloria y Desarrollo Administrativo han jugado papeles muy importantes en la
definicion de los negocios, al grado que algunos de ellos se han estimado jefes de Gabi-
nete y otros han sido candidatos a la presidencia de la Republica.
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elemento de control legislativo en la obligacion a cargo de los secretarios
de Estado y jefes de departamento administrativo de dar cuenta al Con-
greso de la Union del estado que guardan sus respectivos ramos.

Existen 19 o6rganos auxiliares del Ejecutivo para el despacho de los
negocios administrativos: Secretaria de Gobernacidn, Secretaria de Rela-
ciones Exteriores, Secretaria de la Defensa Nacional, Secretaria de Mari-
na, Secretaria de Seguridad Publica, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales, Secretaria de Energia, Secretaria de Economia,
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimen-
tacidon, Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de la
Funcion Publica, Secretaria de Educacion Publica, Secretaria de Salud, Se-
cretaria del Trabajo y Prevencion Social, Secretaria de la Reforma Agraria,
Secretaria de Turismo y Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Es importante sefialar que en el Diario Oficial de la Federacion del 10
de abril de 2003 se publico el decreto, por el que se expide la “Ley del Ser-
vicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal; se refor-
man la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y Ley de Pre-
supuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal; y se adiciona la Ley de
Planeacion”, a través del cual, se reformaron los articulos 26, 31y 37 de la
LOAPF. Para los propositos de nuestro estudio importa destacar que la Se-
cretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo cambia su nombre a
Secretaria de la Funcion Publica, y se le encomienda, ademas de las facul-
tades con las que contaba, dirigir, organizar y operar el sistema de Servi-
cio Profesional de Carrera de la Administracion Publica.

Se establece lo relacionado con las llamadas entidades, que integran la
administracion publica paraestatal. Define a los organismos descentrali-
zados como aquellos creados por ley o decreto del Congreso de la Union
o por decreto del Ejecutivo Federal, dotados de personalidad juridica y
patrimonio propios.

Entre las empresas estatales de participacion estatal mayoritaria ubica
a las sociedades nacionales de crédito, creadas en los términos de la ley
especifica; a las sociedades cualquier naturaleza, incluyendo las organi-
zaciones auxiliares nacionales de crédito, asi como las instituciones na-
cionales de seguros y fianzas, en las que se satisfagan alguno o varios de
los siguientes requisitos: a) Que el gobierno federal o una o mas entida-
des paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o sean propietarias
de mas del 50% del capital social; b) que en la constitucion de su capital
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se hagan figurar titulos representativos de capital social de serie especial
que so6lo puedan ser suscritas por el gobierno federal, o ¢) que al gobierno
federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros
del o6rgano de gobierno o su equivalente, o bien designar al presidente o
director general, o cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del
propio organo de gobierno. Ademas, asimila a empresas de participacion
estatal mayoritaria a las sociedades o asociaciones civiles en las que la
mayoria de los asociados son dependencias o entidades de la administra-
cion publica federal o servidores publicos federales que participen en ra-
zon de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o reali-
cen las aportaciones econdmicas preponderantes. Por tltimo, establece
que los fideicomisos publicos son aquellos que el gobierno federal o al-
guna de las demas entidades paraestatales constituyen para auxiliar al
Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas
prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura organica ana-
loga a las otras entidades y que tengan comité técnico.

Las relaciones del Ejecutivo con las entidades se conduciran a través de
las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcion Publica.

1. Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Con los apuntes anteriores podria quedar plenamente delimitada la es-
tructura organica de la administracion publica federal. Sin embargo,
existe otra norma reglamentaria del articulo 90 de la CPEUM, la LFEP
que contiene algunas disposiciones juridicas de trascendencia para nues-
tro estudio, por lo que procederemos a su analisis.

Esta norma cuenta con seis capitulos y 68 articulos. El capitulo prime-
ro se refiere a las disposiciones generales; establece el caracter de orga-
nos auxiliares de la APF de las entidades paraestatales; estipula que son
entidades paraestatales las que sefiale la LOAPF. Estas entidades solo
pueden crearse para atender las areas prioritarias o estratégicas del pais.
Esas entidades cuentan con autonomia de gestion para el cumplimiento
de su objeto, y de sus objetivos y metas programadas. El capitulo segun-
do se refiere a la constitucion, organizacién, funcionamiento y registro
de los organismos descentralizados. El capitulo tercero se ocupa de las
empresas de participacion estatal mayoritaria. El capitulo cuarto atiende
a los fideicomisos publicos, el quinto al desarrollo y operacion de las en-
tidades paraestatales y, por ultimo, el sexto al control y evaluacion.
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La vigilancia de los organismos descentralizados estd a cargo de un
Comisario Publico y un suplente, designados por la Secretaria de la Fun-
cion Publica. Ademads, esa norma establece algunos lineamentos en ma-
teria de control interno. Sus 6rganos de control interno forman parte de
su estructura, apoyan la gestion directiva y ejercen sus funciones confor-
me a los lineamientos que expida la Secretaria de la Funcidén Publica.
Esas funciones son de recepcion de quejas y denuncias, investigacion de
éstas e imposicion de sanciones, evaluacion de sistemas de control y rea-
lizacion de auditorias. Las empresas estatales de participacion estatal ma-
yoritaria tienen la obligacion de contar dentro de sus estructuras con or-
ganos de control interno.

En esta rama de la administracion publica se contemplan una serie de
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, institu-
ciones de crédito, instituciones nacionales de seguros y fianzas, y fidei-
comisos publicos, que se ocupan de producir bienes o prestar servicios.

En los términos de la relacion publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracion del 15 de agosto de 2002, hay un total de 203 entidades paraes-
tatales. Entre ellas destacan: Instituto Mexicano de la Radio, Talleres
Graficos de México, Casa de Moneda, Loteria Nacional para la Asisten-
cia Publica, Comision Federal de Electricidad, Instituto Mexicano del
Petroleo, Luz y Fuerza del Centro, Petroleos Mexicanos, Instituto Mexi-
cano de la Propiedad Industrial, Aeropuertos y Servicios Auxiliares,
Fondo de Cultura Econdémica, Comision Nacional de los Salarios Mini-
mos, Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares, Banco Nacional de
Comercio Exterior, S.N.C., Fideicomiso de Fomento Minero, entre otros.

Es importante destacar que a partir de 1982 se ha ido reduciendo paulati-
namente la lista de estas entidades paraestatales, en 1999 habia 247, en el
afio 2002 existian 203. Ademas, se habla de la “Reforma Energética”, con la
que se pretende la privatizacion de Petroleos Mexicanos y de la Compania
de Luz y Fuerza del Centro y de la Comision Federal de Electricidad, lo que
reduciria atin mas el nimero de las entidades paraestatales.

2. Organos de relevancia constitucional

Al lado de esta administracion federal “formal” se encuentran los lla-
mados “Organos de relevancia constitucional”, que son aquellas insti-
tuciones que se contemplan en la CPEUM, a los que se les encomiendan
tareas de alta especializacion técnica y que, debido a la necesidad de certe-
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za e imparcialidad en sus funciones, se les separa de las funciones tradi-
cionales del Estado, otorgandoles poderes de decision mayores de los que
se les proporciona a los drganos desconcentrados, lo que los asemeja a la
descentralizacion administrativa, con la salvedad de que no se encuentran
sectorizados a ningun 6rgano central, esto es, son totalmente auténomos.

El hecho de que estén plasmados en la CPEUM ha desatado un debate
sobre su naturaleza juridica, en el que se sostiene que constituyen una
funcién distinta de las tradicionales. Desde nuestro punto de vista, son
un tipo de descentralizacion administrativa. Lo anterior implica que no
forman una funcién distinta de las tradicionales, atendiendo a que, por
un lado en términos del articulo 49 de la CPEUM el supremo poder de la
Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judi-
cial, por el otro, a pesar de su autonomia realizan actividades de caracter
ejecutivo, esto es, de aplicacion de la ley en la esfera administrativa, espe-
cializados en materias concretas.

Entre estos 6rganos tenemos al IFE que tiene su base constitucional en
el articulo 41, fraccién 111, de la CPEUM, y al que se encomienda la or-
ganizacion de las elecciones federales. Otro 6rgano con estas caracteris-
ticas es la CNDH, regulada en el articulo 102 B de la carta magna, que se
encarga de la atencion de quejas provenientes de autoridades ligadas al
poder ejecutivo. Por ultimo, tenemos al BANXICO, entidad encargada
de las funciones de banca central en nuestro pais.

IT1. ADMINISTRACION PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL
(ESTATUTO DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL)

La Ciudad de México, Distrito Federal, es una entidad federativa sui
generis, pues es la sede de los poderes de la Unidn y la capital de los Esta-
dos Unidos Mexicanos. En su administracion publica confluyen los 6rga-
nos de gobierno federales y locales. Su organizacién administrativa se
plasma en el EGDF, sin embargo, en términos del articulo 122, inciso C),
base tercera, fracciones I y II, de la CPEUM, existen 6rganos centrales,
desconcentrados, descentralizados y, extrafiamente se refiere a los érganos
politico administrativos, que en rigor estricto no son mas que una de las
especies de la desconcentracion administrativa.

El EGDF sefiala que la APDF sera centralizada, desconcentrada y pa-
raestatal. Determina que la jefatura de gobierno y las secretarias, asi como

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ivsaMCE

CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 63

las demas dependencias que determine la ley, integran la administracion
publica centralizada; ademas, refrenda que la APDF contara con 6rganos
politico-administrativos en cada una de las demarcaciones territoriales en
las que se divide el Distrito Federal y se denominaran genéricamente de-
legacionales. Senala que las atribuciones y el régimen de suplencias se
determinaran en el reglamento que expedira el jefe de gobierno. Deter-
mina que los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos integran la administracion
publica paraestatal.

1. Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal

Otra norma trascendente en materia de administracion publica local es
la LOAPDEF. Esta norma se divide en tres titulos, diversos capitulos y 74
articulos. Como su nombre lo indica es una norma de caracter organico,
esto es, crea a los organos que integran la APDF y distribuye sus compe-
tencias.

Es de orden publico e interés general. Su objeto es distribuir los nego-
cios del orden administrativo y asignar las facultades para el despacho de
los negocios a cargo del jefe de gobierno entre los 6rganos centrales, des-
concentrados y paraestatales. Sefiala que la APDF serd central, desconcen-
trada y paraestatal. La primera se integra con la jefatura de gobierno, las
secretarias, la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, la ofi-
cialia mayor, la contraloria general y la Consejeria Juridica y de Servicios
Legales. La segunda corresponde a los organos politico-administrativos
desconcentrados con autonomia funcional en acciones de gobierno, deno-
minados genéricamente delegaciones. Otra clase de 6rganos desconcentra-
dos son aquellos de caracter administrativo que puede instituir el jefe de
gobierno. Por tultimo, establece que la administracion publica paraestatal
se integra con los organismos descentralizados, las empresas de participa-
cion estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos.

El Distrito Federal se divide en 16 demarcaciones territoriales deno-
minadas: Alvaro Obregdn, Azcapotzalco, Benito Juarez, Coyoacan, Cua-
jimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Iztacalco, Iztapa-
lapa, La Magdalena Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa Alta, Tlahuac,
Tlalpan, Venustiano Carranza y Xochimilco.

El jefe de gobierno es el titular de la APDF, cuenta con 6rganos auxi-
liares para el estudio, planeacion y despacho de los negocios del orden
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administrativo, que son: Secretaria de Gobierno, Secretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda, Secretaria de Desarrollo Econdmico, Secretaria del
Medio Ambiente, Secretaria de Obras y Servicios, Secretaria de Desarro-
llo Social, Secretaria de Salud, Secretaria de Finanzas, Secretaria de
Transporte y Vialidad, Secretaria de Seguridad Publica, Secretaria de Tu-
rismo, Secretaria de Cultura, Procuraduria General del Distrito Federal y
Consejeria Juridica y de Servicios Legales.

Al frente de cada secretaria, de la oficialia mayor, de la Contraloria
General del Distrito Federal y de la Consejeria Juridica y de Servicios
Legales hay un titular; quiénes, a su vez se auxilian de subsecretarios, di-
rectores generales, directores de area, subdirectores y jefes de unidad de-
partamental, y por los demas servidores ptblicos que se establezcan en el
reglamento interior y los manuales administrativos.

Ademas, esa norma sefiala que para un eficiente, agil y oportuno estu-
dio, planeacion y despacho de los asuntos competencia de la administra-
cion publica centralizada del Distrito Federal, se podran crear 6rganos
desconcentrados, que estaran jerarquicamente subordinados al jefe de
gobierno o a la dependencia que éste determine. En el establecimiento y
la organizacion de los o6rganos desconcentrados, se deberan atender los
principios de simplificacion, transparencia, racionalidad, funcionalidad,
eficacia y coordinacion.

La LOAPDF alude a las llamadas delegaciones, puesto que sefala que
la APDF contara con 6rganos politico-administrativos desconcentrados
en cada demarcacion territorial, con autonomia funcional en acciones de
gobierno, a los que genéricamente se les denominara delegaciones del
Distrito Federal.

Los organismos descentralizados cuentan con personalidad juridica y
patrimonio propio, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.
Estas entidades deben ser creadas por decreto del jefe de gobierno o por
ley de la Asamblea Legislativa.

En lo que se refiere a las empresas de participacion estatal mayoritaria
de la APDF, se les define como las sociedades de cualquier naturaleza en
las que el GDF, o una o mas de sus entidades paraestatales aporten o
sean propietarios de mas del 50% del capital social, o les corresponda la
facultad de nombrar a la mayoria de los miembros de los 6érganos de go-
bierno o su equivalente, o bien designar al presidente o director general,
o cuando tengan facultades para vetar los acuerdos del 6rgano de gobier-
no. Asimila en empresas de participacion estatal mayoritaria, a las socie-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ivsaMCE

CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 65

dades civiles en las que la mayoria de los asociados sean dependencias o
entidades de la APDF o servidores publicos de ésta que participen en ra-
z6n de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o
realicen las aportaciones econdomicas preponderantes.

Los fideicomisos publicos son aquellos contratos mediante los cuales la
APDF, a través de la Secretaria de Finanzas en su caracter de fideicomi-
tente, destina ciertos bienes a un fin licito determinado, encomendando la
realizacion de ese fin a una institucion fiduciaria, con el proposito de auxi-
liar al jefe de gobierno o a los jefes delegacionales, en la realizacion de las
funciones que legalmente le corresponden.

En términos del “Acuerdo por el que se da a conocer la relacion de Fi-
deicomisos Publicos de la Administracion Puablica del Distrito Federal”,
publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 30 de enero de
2001, éstos son: Fondo de Desarrollo Economico del Distrito Federal;
Fideicomiso de los Institutos de los Niflos de la Calle y las Adicciones;
Fondo Mixto de Promocion Turistica; Fondo de Seguridad Publica del
Distrito Federal; Fideicomiso Control de Abasto de la Ciudad de México;
Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de México; Fideico-
miso para el Ahorro de Energia del Distrito Federal y Fideicomiso Progra-
ma Integral Parques Zoologicos. Cabe destacar que en la actualidad exis-
ten otros fideicomisos, como el encargado de la rehabilitacion del Centro
Historico, en el que participa el GDF vy la iniciativa privada. Por otro lado,
no todos los fideicomisos cuentan con estructura organica, por lo que al-
gunos se manejan como “fideicomisos de caja”.

Para llevar la operacion de esas entidades, el jefe de gobierno las agru-
para por sectores, considerando el objeto de cada una de ellas y las compe-
tencias que la LOAPDF atribuya a las dependencias de la APDF. Sus or-
ganos de gobierno estaran a cargo de la administracion de los organismos
descentralizados, de las empresas de participacion estatal mayoritaria, asi
como, en su caso, los comités técnicos en los fideicomisos publicos, y de-
beran estar integrados mayoritariamente por servidores publicos de la
APDF, sin que en ninglin caso existan regimenes especiales de voto que
afecten la capacidad de decision de dichos servidores publicos. En los fi-
deicomisos en los que participen las delegaciones, el jefe de gobierno po-
dra autorizar que la participacion mayoritaria de servidores publicos de la
administracion publica local, a que se refiere el parrafo anterior, se consti-
tuya con servidores publicos de la delegacion que corresponda.
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Las entidades paraestatales gozaran de autonomia de gestion para el
cabal cumplimiento de su objeto, o de los objetivos y metas sefialados en
sus programas.

La operacion y control de las entidades paraestatales, su 6rgano de vi-
gilancia estara integrado por un comisario publico propietario y un su-
plente, designados por la CGDF, quienes evaluaran el desempefo gene-
ral y por funciones de las entidades; esos organos estaran adscritos
jerarquica, técnica y funcionalmente a la CGDF, y tendran a su cargo las
actividades relativas al control y evaluacion de la gestion publica de la
entidad, conforme al reglamento correspondiente y a los lineamientos
que emita la propia CGDF, respectivamente.

En materia de fideicomisos en el Distrito Federal se advierte que, por
una pésima interpretacion de las disposiciones juridicas que establecen
que la Secretaria de Finanzas sera el fideicomitente tnico, se ha llegado a
considerar inadecuadamente a fideicomisos que operan con recursos pu-
blicos como privados. Sin embargo, ya se advierte una via de correccion
de esa situacion, aunque quiza no por la via adecuada, sino por la de los
hechos, al extinguir a la mayoria de fideicomisos en poder del Distrito Fe-
deral. La LOAPDF se complementa con el RIAPDF, que es una norma re-
glamentaria en la que se desarrollan las facultades de los diversos 6rganos
que integran la APDF hasta el nivel de direcciones de area.

2. Naturaleza juridica de los organos politico-administrativos
(delegaciones)

En relacion con la naturaleza juridica de las delegaciones se ha desata-
do una polémica. Antes de 1997 estaba claro que se trataba de 6rganos
desconcentrados; sin embargo, a partir de la publicacion del “Decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal; de la Ley Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos; de la Ley de Expropiacion y de la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal”, publicado en el
DOF el 4 de diciembre de 1997, que permite la eleccion de los titulares
de los drganos politico-administrativos por voto universal, libre, secreto
y directo se ha llegado a pensar que éstas no estan subordinadas a los or-
ganos centrales del Distrito Federal.

El caso de las delegaciones gobernadas por militantes del Partido
Accidén Nacional ha sido paradigmatico, puesto que sus titulares han
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planteado una serie de controversias constitucionales en contra de actos
de las autoridades centrales del Distrito Federal.

En las sentencias emitidas por la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion en las controversias constitucionales numeros 37/2000 y 20/2002,
destaca su considerando primero, porque para sustentar su competencia
para conocer de las referidas controversias constitucionales que interpon-
gan jefes delegacionales, nuestro mas alto Tribunal estimoé que:

1. No pueden existir poderes locales en la ciudad de México, como sucede
en las entidades federativas, ya que los poderes de la Union deben actuar
con libertad en el territorio donde se encuentran, sin que ningiin poder local
disminuya o afecte sus atribuciones y facultades que el pueblo les confirio,
de ahi que tratandose del Distrito Federal se instituya 6rganos de gobierno,
que ejerzan las facultades relativas en la urbe.” Con este argumento, la Su-
prema Corte determind que en el Distrito Federal no existen poderes loca-
les, sino solamente “6rganos de gobierno”, porque, segun ésta, los poderes
federales deben actuar sin limitaciones al ejercer sus funciones. 2. ...La ra-
zon de que el texto actual del articulo 105 constitucional establezca, entre
otros supuestos, que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocera de
las controversias constitucionales que se originen entre “6rganos de gobier-
no” del Distrito Federal, deriva de la naturaleza especial de esa localidad, en
la que no podrian coexistir poderes locales y federales, ya que no puede ha-
ber preeminencia alguna de otros poderes sobre estos ultimos, asi como que
dichos 6rganos constituyen niveles de gobierno que integran el sistema fe-
deral.

Aqui se advierte que se prepara la argumentacion para limitar la esfera
de competencia de los drganos de gobierno local. 3. Al glosar la reforma
al articulo 122 de la CPEUM, la Suprema Corte estima que:

¢) Se prevé una dualidad de competencias de las autoridades federales y
locales, perfectamente delimitadas a partir del reparto de las facultades le-
gislativas del Congreso de la Union y la Asamblea Legislativa, sin afectar
la facultad reglamentaria del Presidente de la Republica y del titular del
Gobierno del Distrito Federal...

Sostiene la Corte que lo anterior es una: “Circunstancia que reitera el

aspecto antes sefialado, consistente en evitar la preeminencia de los 6rga-
nos locales de esa entidad sobre los Poderes de la Union”. De lo expuesto

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ivsaMCE

68 DANIEL MARQUEZ

se infiere que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion estimé que los 6r-
ganos de gobierno locales son inferiores a los Poderes Federales. 4. Des-
pués de analizar la CPEUM, el EGDF y la LOAPDF, consideran que:
“..para el Distrito Federal el articulo 122 prevé una division territorial en
la que se estableceran 6rganos politico administrativos que se denomina-
ran genéricamente Delegaciones”. Razona: “Asimismo (...) se confiere a
dichos ¢rganos politico-administrativos de cada demarcacion territorial
una autonomia funcional de gestion, en acciones de gobierno...” y sostiene
que: “También se prevé constitucionalmente que la eleccion de los titula-
res de las Delegaciones sera en forma universal, libre, secreta y directa...”.
Estos elementos van a servir a la Suprema Corte de Justicia para estimar
que las Delegaciones son “6rganos originarios” previstos en la CPEUM.
Y que no existe relacion jerarquica entre estos drganos y el poder Ejecu-
tivo local. Asi concluye que: “...en consecuencia, dichos érganos politi-
co-administrativos, al tener concepcion peculiar, constituyen de hecho
un nivel de gobierno, ya que cuentan con patrimonio propio y tienen de-
limitadas (sic) su a&mbito de atribuciones competenciales en la ley, por
mandato constitucional”.

Las consecuencias de lo anterior son: a) Que en los hechos la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion amplié su competencia en materia de con-
troversias constitucionales, puesto que legitimé a las delegaciones como
actores en las referidas controversias, otorgandoles el cardcter de “6rga-
nos de gobierno”, equiparandolos a la Asamblea Legislativa, al Tribunal
Superior de Justicia y a la jefatura de gobierno; b) instituy6 un nuevo ni-
vel de gobierno en el Distrito Federal: las delegaciones, con lo que se
transformo en legislador de facto; c) esto implica que en el futuro algu-
nas delegaciones pueden plantear controversias constitucionales en con-
tra de las leyes o actos que emitan la Asamblea Legislativa, el jefe de go-
bierno u otros 6rganos de gobierno del Distrito Federal, que desde su
particular perspectiva vulneren normas constitucionales. Lo anterior sig-
nifica que, en teoria, las delegaciones pueden lograr que la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacion invalide una norma general en el Distrito Fe-
deral, si obtienen los votos necesarios; d) otorgd personalidad juridica a
las delegaciones y patrimonio propio, olvidando que sélo tiene persona-
lidad juridica el Distrito Federal, y €) se rompe la tradicional subordina-
cion jerarquica que existia de los jefes delegacionales hacia el jefe de go-
bierno.
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Por nuestra parte no compartimos el criterio mencionado en las con-
troversias constitucionales relacionadas. Esto es asi porque en términos
de los articulos 122, parrafo cuarto, de la CPEUM, el jefe de gobierno
del Distrito Federal tendra a su cargo al Ejecutivo y la administracion
publica en la entidad. Esta circunstancia se refrenda en el articulo 52 del
EGDF que establece que el jefe de gobierno tiene a su cargo el 6rgano
ejecutivo de caracter local y la administracion publica de la entidad; ade-
mas, en los articulos 108, fraccion II, y parrafo penultimo, y 115 del
propio EGDF, existe una subordinacion de las delegaciones hacia el jefe
de gobierno del Distrito Federal, puesto que en la primera se establece
como causal de remocion de los jefes delegacionales contravenir de ma-
nera grave y sistematica los reglamentos, acuerdos y resoluciones del je-
fe de gobierno, ademas, se les impone a las delegaciones la obligacion de
cumplir las resoluciones que emita el jefe de gobierno y se le deja a éste
la facultad de resolver las controversias competenciales que surjan entre
las delegaciones y otros organos del Distrito Federal y, en la segunda, se
deja a los dorganos centrales las atribuciones de planeacion, normativi-
dad, control y evaluacion referidas a diversas materias. Ademas, en los
articulos 2o0., parrafo tercero, 3o0., fraccion II, y 37 de la LOAPDF se les
incluye y considera entre los 6rganos desconcentrados del Distrito Fede-
ral; también, en el RIAPDF los articulos 7, fraccion I, adscriben estos or-
ganos a la Secretaria de Gobierno y el 121 los obliga a observar las nor-
mas que dicten las dependencias.

De lo anterior se advierte que la autonomia funcional que se les otorga
no es de orden politico, sino de naturaleza administrativa para el ejerci-
cio de sus funciones legales en el marco de su competencia. Los auto-
res de los proyectos de las controversias constitucionales que nos ocu-
pan, confundieron la forma sui generis de acceso a la funcion publica
de los titulares de esos organos que se plasma en la CPEUM, con el he-
cho de que las delegaciones sean un nivel de gobierno distinto de la je-
fatura de gobierno del Distrito Federal, por lo que estimamos desafor-
tunado el argumento de nuestro mas alto Tribunal, ya que equivale a
una derogacion expresa de los preceptos que consideran a las delega-
ciones como 6rganos desconcentrados del Distrito Federal, lo que re-
frenda nuestra posicion de que la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cidn se transformo en legislador de facto.

Por otra parte, rompe con la armonia y el equilibrio que debe regir en
materia de gobierno local y abre la puerta a la descoordinacién en materia
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administrativa en el Distrito Federal, cuyos efectos ya se advierten con la
pugna presupuestaria que libra el jefe delegacional en Miguel Hidalgo en
contra del gobierno del Distrito Federal, que se resolvid en favor de aquél,
obligando al jefe de gobierno a devolver recursos presupuestales que le
habia retenido a la delegacion.

IV. ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

Este nivel de gobierno constituye la base de la organizacion territorial,
politica y administrativa de los Estados, se regula en el articulo 115 de la
CPEUM. Para la doctrina es una forma de descentralizacion por region,
o0 sea, que constituye una forma en la que el Estado descentraliza los ser-
vicios publicos en una circunscripcion territorial determinada.!'® En de-
sacuerdo con lo anterior, el maestro Miguel Acosta Romero estima que
el municipio es una célula politico-administrativa que es la base de la or-
ganizacion de las entidades federativas.''*

También se le visualiza como una de las formas de descentralizacion
del poder y de las funciones administrativas.!'> Nosotros estimamos que
si bien es cierto el municipio es una forma de descentralizacién también
constituye una organizacion politica, aunque se debe considerar que el
organo descentralizado, al estar dotado de personalidad juridica, cuenta
con o6rganos de gobierno, lo que rigor estricto configura una cuestion po-
litica, por lo que las posiciones doctrinales consideradas no serian con-
tradictorias. En apoyo de lo anterior, el jurista Diego Valadés estima que
en los ultimos afios los mecanismos de descentralizacion politica se han
visto reforzados a través de las instancias de descentralizacion adminis-
trativa y que ese reforzamiento es mas sensible ahora con las nuevas atri-
buciones que la Constitucion confiere al municipio.!'® Para Reynaldo
Robles Martinez el municipio es una persona juridica integrada por una
asociacion de vecindad asentada en una circunscripcion territorial que es
la base de la division politica, administrativa y territorial de una entidad;
constituye un nivel de gobierno con capacidad juridica, politica y econo-

113 Cfr. Fraga, Gabino, op. cit., nota 10, pp. 218 y 219.

114 Cfir. Acosta Romero, Miguel, op. cit., nota 15, p. 504.

115 Cfi. Faya Viesca, Jacinto, El federalismo mexicano, México, Porrta, 1998, p. 218.

116 - Cf. Valadés, Diego, Constitucion y politica, 2a. ed., México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1994, p. 141.
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mica, para alcanzar sus fines y autogobernarse, con sujecion a un orden
juridico superior.!!’

Asi, el municipio cuenta con personalidad juridica, un patrimonio y
organos de representacion. Su norma basica es la Ley Organica Munici-
pal. Los o6rganos de representacion del municipio son: el presidente mu-
nicipal y el ayuntamiento, instancias que se eligen directamente por los
ciudadanos avecindados en el municipio. El Ayuntamiento se integra por
un alcalde o presidente municipal y varios concejiles. Para el maestro
Gabino Fraga, el municipio cuenta con facultades que se pueden agrupar
en tres categorias: 1. Facultades para la administracion de los intereses
locales del municipio; 2. Facultades para el manejo de la hacienda publi-
ca municipal, y 3. Facultades del Ayuntamiento como primera autoridad
politica del lugar.

Como integrantes de la autoridad municipal tenemos al Ayuntamiento
que es un o6rgano colegiado y deliberante, formado por un presidente mu-
nicipal, uno o varios sindicos y el nimero de regidores que establezca la
ley organica municipal; al presidente municipal quien ejecuta los acuerdos
del cabildo; los sindicos vigilan las finanzas del municipio y lo represen-
tan legalmente, excepcionalmente efectian funciones de ministerio publi-
co; y los regidores que vigilan a las dependencias que conforman la admi-
nistracion publica municipal. Esa administracion, a su vez, esta integrada
por el presidente municipal, sus 6rganos auxiliares y los organismos para-
municipales. Entre los o6rganos auxiliares del presidente municipal, como
titular del ejecutivo, se encuentran la secretaria del ayuntamiento, tesore-
ria, oficialia mayor, direccidon de servicios municipales, direccion de segu-
ridad publica o comandancia de policia, direccion de obras publicas y, en
algunos casos, la contraloria municipal. Por lo que atendiendo a la simili-
tud que existe en las funciones de los 6rganos internos de control sélo es-
tudiaremos a la Secretaria de la Funcion Publica y a la Contraloria General
del Distrito Federal como ejemplos de esta clase de control.

V. REFERENCIA AL MARCO NORMATIVO DEL “CONTROL”

Existe una enorme variedad de normas en materia de control. Esto se
explica porque en nuestro pais contamos con administracién publica
federal, estatal y municipal. Cada nivel de gobierno establece sus pro-

117 Cfi. Robles Martinez, Reynaldo, EIl municipio, México, Porrtia, 1993, p. 143.
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pias normas en la materia, por lo que, tenemos normas de control apli-
cables a la federacion, a los estados y a cada municipio, ademas, la di-
namica de la administracion permite que cotidianamente se generen
preceptos aplicables al control.

Ademas, las normas relacionadas con el control se ubican a lo largo
de la piramide juridica. Existen normas de control en la CPEUM, en las
leyes reglamentarias, en las organicas, en las constituciones estatales, en
las leyes locales, en normas reglamentarias, en circulares, manuales e, in-
cluso, en documentos no juridificados como son los boletines que emiten
colegios de profesionales de la contaduria. En nuestro trabajo no preten-
demos agotar este marco regulatorio, puesto que se enfoca a los contro-
les administrativos de naturaleza juridica. No obstante, intentaremos dar
un panorama de las leyes mas importantes para la materia.

1. Federal

En el nivel federal las normas relacionadas con el control, en forma
enunciativa no limitativa, se encuentran en la CPEUM, LOAPF, LFEP,
LFPA, LFTAIPG, LP, LGDP, LPCGPF, LAASSP, LOPSRM, LGBN,
CFF, LSPCAPF, LFRSP y LFRASP, entre otras.

La CPEUM establece que ninguna persona o corporacion podran go-
zar de mas emolumentos que los que sean compensacion por servicios
publicos y estén sefialados en la ley, el impulso al desarrollo de las areas
prioritarias de la economia, el sistema de planeacion democratica, la fa-
cultad que se otorga en exclusiva a la Camara de Diputados para exami-
nar, discutir y aprobar el presupuesto y revisar la cuenta publica, se re-
gula lo relacionado con la entidad superior de fiscalizacion, la facultad que
se otorga al Ejecutivo para ejecutar las leyes y para proveer en la esfera
administrativa a su observancia, las sanciones administrativas que se apli-
can a quienes vulneren el codigo ético aplicable al servicio publico, la
prohibicion de realizar pagos que no estén comprendidos en el presupues-
to y medidas para el adecuado uso y destino de los recursos publicos, res-
pectivamente.

De la LOAPF destacan los articulos 31, 37 y 50 que se refieren a las Se-
cretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcion Publica, y a las re-
laciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales, entre otras
materias, en la de control. De la LFEP interesan los articulos del 60 al 68
que se refieren al control y evaluacion de las entidades paraestatales.
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Por su parte, la LFPA regula el régimen juridico de los actos adminis-
trativos, sus elementos y requisitos, la nulidad y anulabilidad del acto ad-
ministrativo, su eficacia y extincion, el procedimiento administrativo, las
visitas de verificacion, la mejora regulatoria y su comision, el registro fe-
deral de tramites y servicios, las infracciones y sanciones administrativas
y el recurso de revision.

De la LFTAIPG se debe destacar su novedad. Es una norma que preten-
de garantizar el acceso a la informacion en posesion de los poderes de la
Unidn, 6rganos constitucionales autbnomos y cualquier otra entidad fede-
ral. Sefiala las obligaciones de transparencia, la informacion considerada
reservada y confidencial, la proteccién de datos personales, el costo de la
informacion, el acceso a la informacion en el poder ejecutivo, las unidades
de enlace y comités de informacion, el Instituto Federal del Acceso a la
Informacion Publica, del procedimiento de acceso ante la dependencia o
entidad y ante el instituto, el acceso a la informacién en poder de los de-
mas sujetos obligados y las responsabilidades y sanciones.

En lo que se refiere a la LP es importante destacar el articulo 12 que es-
tablece el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, el 21 que estable-
ce el PND que precisara los objetivos nacionales, estrategia y prioridades
del desarrollo integral y sustentable del pais, el 22 establece que el PND
indicara los llamados programas sectoriales, institucionales, regionales y
especiales. Como lo sefialan los articulos 23, 24 y 25 los programas secto-
riales especificaran los objetivos, prioridades y politicas que regiran el de-
sempefio de las actividades del sector administrativo de que se trate, tam-
bién indicaran las estimaciones de recursos y las determinaciones sobre
instrumentos y responsables de su ejecucion; los programas institucionales
son los que elaboran las entidades paraestatales; y los programas regio-
nales se refieren a una zona del pais o region, considerada prioritaria o
estratégica, cuya extension territorial rebase la jurisdiccion de una enti-
dad federativa. En los articulos 33 al 41 se ocupa de las vertientes de
coordina- cion, concertacion e induccion, y, por ultimo, en los articulos
42 al 44 se refiere a las responsabilidades disciplinarias en el supuesto
del incumplimiento con el contenido de los planes y programas.

Como dato interesante se debe mencionar que con base en los articu-
los 29 y 32 de la LP se emiti6 el “Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
2001-2006”, en el que se establece, en su pagina 30, que: “Para lograr
conducir el cambio, los tres 6rdenes de gobierno deberan ganarse la con-
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fianza de la sociedad a través de servicios de calidad, oportunos y efi-
cientes, con adecuado control y evaluacion de la gestion publica y una
permanente participacion social”.

Otra norma importante en materia de control es la Ley de Ingresos de
la Federacion para el ejercicio fiscal respectivo, porque establece los in-
gresos estimados para cubrir el gasto publico.

La LGDP se refiere a las obligaciones de pasivos, directas o contingen-
tes derivadas de financiamientos al gobierno federal, Distrito Federal, or-
ganismos descentralizados, empresas estatales, instituciones de crédito y
fideicomisos. En los articulos 23 al 26 se regula lo relacionado con la vigi-
lancia de las operaciones de endeudamiento. El presupuesto de egresos de
la federacion para el ejercicio respectivo, por su parte, establece la anuali-
dad del ejercicio, control y evaluacion del gasto publico; sefala disposi-
ciones en materia de racionalidad y austeridad presupuestaria, en las que
se incluyen cuestiones relacionadas con el control y la evaluacion.

La LPCGPF es muy importante en la materia, baste considerar que en
sus articulos lo., establece que el presupuesto, la contabilidad y el gasto
publico se norman por esa ley; 13 que se refiere a los presupuestos que se
elaboraran con apoyo en programas que sefialen objetivos, metas y unida-
des responsables de su ejecucion, con lo que se relaciona esta norma con
la LP; 15 a 22 que se relacionan con el Decreto de Presupuesto de Egre-
sos; 25 a 38 que norman el ejercicio del gasto publico federal; 39 a 44 que
se refieren a la contabilidad, sobre todo el ultimo que se refiere a los orga-
nos de auditoria interna que dependeran del titular; y 45 a 50 que estan de-
dicados a las responsabilidades indemnizatorias que por dafios o perjuicios
se causen a la hacienda publica federal. Es importante sehalar que esta
norma cuenta con su ley reglamentaria, el RLPCGPF, éste sefiala en su ar-
ticulo 1o. que son materia del mismo la programacidn-presupuestacion, el
ejercicio, la contabilidad, el control y la evaluacion del gasto publico fede-
ral; asi como las cuentas de la hacienda publica federal. Los articulos del 8
al 31 se relacionan con la programacion-presupuestacion, los programas y
el anteproyecto de presupuesto. El ejercicio del gasto federal se regula en
los articulos 32 al 80. El sistema de contabilidad gubernamental, los cata-
logos de cuentas, contabilizacion de las operaciones y la preparacion de la
cuenta publica estan previstos en los articulos 81 al 129. El control, eva-
luacion, auditoria, adecuaciones presupuestarias y las responsabilidades se
norman en los articulos 130 al 186.
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Dos normas importantes son: el Acuerdo por el que se expide el clasi-
ficador por objeto de gasto para la administracion publica federal, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion del 13 de octubre de 2000,
documento que ordena ¢ identifica los recursos humanos, materiales, tec-
nolégicos y financieros que requieran las dependencias y entidades de la
APF. Y el Acuerdo por el que se expide el manual de normas presupues-
tarias para la administracion publica federal, contenido en el Diario Ofi-
cial de la Federacion del 9 de septiembre de 2002, que conjunta las
normas relacionadas con la elaboracion del presupuesto.

También nos importa la LAASSP que regula las acciones de planeca-
cioén, programacion, presupuesto, contratacion, gasto y control de las ad-
quisiciones y arrendamientos de bienes muebles y la prestacion de servi-
cios que realicen: la presidencia de la Republica, las secretarias de
Estado, la Procuraduria General de la Republica, los organismos descen-
tralizados, las empresas y las entidades federativas cuando contraten con
fondos federales. Destacan los articulos 18 al 24 que se refieren a la pla-
neacion, programacion y presupuestacion; del 56 al 73 que se relacionan
con la informacion y verificacion, las infracciones y sanciones, de las
inconformidades y el procedimiento de conciliacion.

De la LOPSRM es conveniente sefialar que su objeto es regular las ac-
ciones relativas a la planeacion, programacion, presupuestacion, contrata-
cion, gasto, ejecucion y control de las obras publicas y servicios relaciona-
dos con las mismas que realicen la presidencia de la Republica, las
secretarias de Estado, departamentos administrativos y la consejeria juridi-
ca, la Procuraduria General de la Republica, los organismos descentraliza-
dos, las empresas estatales, los fideicomisos y las entidades federativas
cuando realicen obra con fondos federales. Destacan los articulos 17 al 26
que se refieren a la planeacion, programacion y presupuestacion; y del 74
al 91 que se relacionan con la informacion y verificacion, las infracciones
y sanciones, y de la inconformidad y el procedimiento de conciliacién.

Otra norma es la LGBN que regula lo relacionado con los bienes del
dominio publico y privado de la Federacion, el Registro Publico de la
Propiedad Federal y el catalogo e inventario de los bienes y recursos de
la nacion. En los articulos 96 al 100 se regulan las infracciones relacio-
nadas con el incumplimiento de sus normas.

Del CFF importan los articulos 28, 30, 42, fraccion 11, 44, fraccion I,
45, 48, 60, 75, fraccion 11, 84, 85, 86, 89, 90, 111, otros que se relacio-
nan con la contabilidad.
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Recientemente se aprobd la LSPCAPF cuyo objeto es establecer las ba-
ses para la organizacion, funcionamiento y desarrollo del Sistema del Ser-
vicio Profesional de Carrera en las dependencias de la APF centralizada.
Las entidades podran establecer su propio servicio profesional de carrera
tomado como base el contenido en la ley. El articulo 5o0. establece los ran-
gos de director general, director de area, subdirector de area, jefe de depar-
tamento y enlace; ademads, de los adjuntos, homologos y equivalentes, co-
mo los sujetos a esa ley. Los articulos 10 y 11 se refieren a los derechos y
obligaciones de los servidores publicos. En los articulos 13 al 66 se esta-
blecen los subsistemas de planeacion de recursos humanos, ingreso, desa-
rrollo profesional, capacitacion y certificacion de capacidades, evaluacion
del desempefio, separacion y de control, y evaluacion. Del 67 al 69 se
menciona a los 6rganos auxiliares de la SFP en la operacion del sistema,
que son un consejo y comités; ademas, se mencionan las facultades de la
secretaria en la materia. Los articulos 70 y 71 se refieren al Consejo Con-
sultivo y 72 al 75 a los Comités Técnicos de Profesionalizacion y Selec-
cion. Por su parte, los preceptos 76 al 78 regulan el recurso de revocacion,
y el 79 y 80 las competencias en materia de controversias relacionadas con
los conflictos derivados de la aplicacion de la ley.

Las normas relacionadas con la potestad disciplinaria del Estado con-
tenidas en las LRSP y FRASP las estudiaremos en otra parte de la pre-
sente investigacion. A estas normas habria que agregar una serie de re-
glamentos, acuerdos, decretos y circulares, que en su conjunto
constituyen el esquema de control de la APF.

2. Estatal

Como ejemplo del ambito estatal tomaremos al Distrito Federal. Esta
parte integrante de la federacion cuenta con diversas normas que se refie-
ren al control. Asi, el articulo 122, inciso B), fracciones III y 1V, inciso C),
base primera, fraccion V, subincisos a), ¢), €), g) v j), y base segunda,
fraccion 11, inciso a), de la CPEUM, se relaciona con las facultades del
Ejecutivo Federal en materia de endeudamiento y reglamentaria; las de la
Asamblea Legislativa para aprobar la Ley de Ingresos y el Decreto de Pre-
supuesto de Egresos, ejercer el control presupuestal y expedir normas para
organizar a la Contaduria Mayor, el presupuesto y la contabilidad, legislar
en materia de administracion local, procedimientos administrativos y pla-
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neacion del desarrollo; y las del jefe de gobierno para cumplir y ejecutar
las leyes que expidan el Congreso de la Union y la Asamblea Legislativa,
ademas, se le otorga la facultad reglamentaria sobre éstas tltimas.

Del EGDF importan los articulos 12, fraccion XII, 15, 67, fracciones I,
11, X111, X1V, XV, XVI, XXIV, 115. El primero se refiere a los principios
estratégicos que uniforman la administracion local, entre ellos: “la juridici-
dad de los actos de gobierno, la revision y adecuacion de la organizacion,
la programacion de su gasto y el control de su ejercicio”, el segundo refie-
re que las responsabilidades de los servidores publicos del Distrito Federal
se sujetaran a la LFRSP; el tercero se relaciona con facultades del jefe de
gobierno en materia administrativa y el ultimo se refiere a las facultades
de control de los 6rganos centrales del Distrito Federal.

Otra norma trascendente en la materia es la LOAPDF, de la que desta-
can los articulos 34, 67 y 74 que se relacionan directamente con la exis-
tencia de los llamados 6rganos internos de control en la administracion
publica local.

La LPDF establece en el articulo 25 el Programa General de Desarrollo
del Distrito Federal, con vigencia de 6 afios, pero que debe contener pro-
yecciones y previsiones para 20 afos, el programa se ocupa de directrices
generales de desarrollo social, econdmico y de ordenamiento territorial; en
el 28 se refiere a los programas delegacionales; en el 32 sefiala como pro-
gramas de mediano plazo a los sectoriales, institucionales, especiales y
parciales. En el 33 sefiala que los programas sectoriales desagregan en ob-
jetivos y metas de mediano plazo los lineamientos contenidos en el pro-
grama general; el 35 refiere que los programas institucionales desagregan
en objetivos y metas de mediano y corto plazo las politicas a aplicar en el
programa sectorial; en el 36 establece que los programas especiales esta-
ran referidos a las prioridades del desarrollo integral de la entidad fijados
en el programa general que requieran atencion especial, a las actividades
relacionadas con dos o mas dependencias o a las prioridades de dos o mas
demarcaciones territoriales.

El CFDF es trascendente en materia de control de la administracion pu-
blica local, puesto que sus normas regulan la obtencion, administracion y
aplicacion de los ingresos de la entidad, la elaboracion de los programas
base del presupuesto de egresos, la contabilidad que de los ingresos, fon-
dos, valores y egresos para la formulacion de la cuenta publica, las infrac-
ciones y delitos contra la hacienda local, las sanciones correspondientes y
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el procedimiento para interponer los medios de impugnacion; en sus ar-
ticulos 4 al 18 se ocupa de la presupuestacion, de la ley y del control y
evaluacion de los ingresos; del 39 al 61 regulan los créditos fiscales; el
289 permite que al 6rgano interno de control local vigile los servicios de
tesoreria; del 313 al 338 se refieren a las entregas de fondos y a los pa-
gos, destacan los articulos del 328 al 331 que se relacionan con el pago
de la llamada responsabilidad patrimonial del Estado. Los articulos de
356 y siguientes norman los programas, en particular el Programa Operati-
vo del Distrito Federal, que es un instrumento de corto plazo que cuantifi-
ca los objetivos y metas previstos en el Programa General de Desarrollo
del Distrito Federal, los programas operativos anuales y los programas de-
legacionales para la asignacion de los recursos presupuestales y se referird
a la actividad conjunta de la APDF. El programa contiene lineas progra-
maticas, objetivos especificos, acciones, responsables y corresponsables
de su ejecucion, metas y prioridades que se desprendan de los programas de
manera integral, para la realizacion de los objetivos globales del desarro-
llo; el programa operativo se relaciona con los programas sectoriales, de-
legacionales, institucionales y especiales; ademas en estos preceptos se
establecen los aspectos generales de los programas, de esta manera se li-
ga el CF con la LPDF. Los articulos 376 al 428 se refieren al presupues-
to de egresos, a la iniciativa de Decreto de Presupuesto de Egresos y a su
ejercicio por las diversas unidades ejecutoras de gasto. Los articulos 429
al 434 se relacionan con el control y evaluacion del gasto publico. Los
articulos 435 al 471 regulan el sistema de contabilidad gubernamental,
los catdlogos de cuentas y la contabilizacién de valores. Los preceptos
472 al 490 se refieren a la informacion y elaboracion de la cuenta publica.
Las responsabilidades resarcitorias estan contenidas en los articulos 491
al 499. Los articulos 508 B y siguientes regulan las infracciones y delitos
fiscales; destacan los articulos 509 que menciona a las infracciones rela-
cionadas con la contabilidad, el 525 que se refiere a los delitos cometi-
dos por los servidores publicos, algunos de ellos se relacionan con la
contabilidad.

La LSPCAPDF establece y norma el servicio publico de carrera de la
APDF, norma de trascendencia en la materia de control, puesto que uno
de los aspectos a vigilar es el personal.

Por su parte, en la LRPSP se regula lo relacionado con el patrimonio
del Distrito Federal, separa los bienes en de dominio publico y privado.
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En el articulo 14 regula el Comité del Patrimonio Inmobiliario, se refiere
a los contratos de compraventa, permuta, donaciéon y a las concesiones,
permisos administrativos, establece el sistema de informacion inmobilia-
ria del Distrito Federal y el registro del patrimonio inmobiliario, regula
los servicios publicos, y en sus articulos 133 al 136 se refiere a las san-
ciones administrativas.

Otra ley importante es la LADF, que norma lo relacionado con la pla-
neacidn, programacion, presupuestacion, contratacion, gasto, ejecucion,
conservacion, mantenimiento y control de las adquisiciones, arrenda-
mientos y servicios que realice la APDF, sus dependencias, entidades,
organos desconcentrados y delegaciones. Los articulos 15 al 19 se refie-
ren a la planeacion, programacion y presupuestacion; el 39 establece las
sanciones a los proveedores que infrinjan las normas en materia de ad-
quisiciones y los articulos 76 al 86 se relacionan con la informacion y
verificacion, las infracciones y sanciones, y las inconformidades.

La LOPDF norma que sufrié su ultima reforma el 17 de diciembre
de 2002, que se publico en la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 11 de
marzo de 2003. Regula la planeacion, programacion, presupuestacion,
gasto, ejecucion, conservacion, mantenimiento y control de las obras publi-
cas que realiza la APDF. Los articulos 16 al 22 se refieren a la planeacion,
programacion y presupuestacion; y del 65 al 80 consideran las instituciones
de informacion y verificacion, infracciones y sanciones, y las aclaracio-
nes de actos y el recurso de inconformidad.

La LPADF regula los actos y procedimientos de la APDF. En sus ar-
ticulos 60. y 70. establece los elementos y requisitos de validez del acto
administrativo; en los articulos 24 al 28 norma las instituciones de la nu-
lidad, anulabilidad y revocacion del acto administrativo; del 30 al 96 se
ocupa del procedimiento administrativo, del 108 al 128 establece el re-
curso de inconformidad y del 129 al 140 se refiere a las sanciones admi-
nistrativas.

La LFRSP se estudiara en el apartado correspondiente a la funcion ju-
risdiccional de la Contraloria General. Otras normas importantes para el
control son la Ley de Ingresos y el Decreto de Presupuesto de Egresos de
la entidad. Paralelamente existen una serie de reglamentos, decretos,
acuerdos y circulares que se refieren al control interno.

El gobierno del Distrito Federal se ha enfrascado en una profunda re-
forma legislativa, que lo lleva a revisar los contenidos de las leyes regla-
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mentarias de algunas normas aqui relacionadas, en particular las LOPDF
y LADF (del reglamento de esta tltima se publicaron modificaciones en
la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 1o. de abril de 2003).

También, el 8 de mayo de 2003, se publico en la Gaceta Oficial del Dis-
trito Federal, la LTAIPDF, norma que en 75 articulos transparenta el ejerci-
cio de la funcion publica y regula el “acceso de toda persona a la informa-
cion publica en posesion de los organos Ejecutivo, Legislativo, Judicial,
autéonomos por ley y de todo ente publico del Distrito Federal”. Esta norma,
en la medida en que sea conocida y aplicada por los ciudadanos y respetada
por las autoridades, tendra un impacto positivo en materia de control de la
administracion. Por lo que hacemos votos para que en la via reglamentaria
no se conculque el derecho ciudadano a la informacion.

3. Municipal

El marco normativo del control interno municipal se encuentra en las
Constituciones estatales, en las que se establece lo relacionado con las res-
ponsabilidades de los funcionarios municipales y la revision de la cuenta
publica municipal. También hay normas de control en las Leyes Orgéanicas
Municipales, que son lo que se conoce coloquialmente con el nombre de c6-
digos municipales, cuyo fin es normar la institucion del municipio, especifi-
cando sus actividades primordiales, entre éstas se encuentran las formas de
integracion de las comisiones y ramas de la administracién municipal. Otro
cuerpo normativo importante para la materia es el reglamento municipal que
detalla las atribuciones contenidas en las constituciones estatales y leyes or-
ganicas a favor de los municipios.

Normas trascendentes para el municipio son el presupuesto de egresos
y la ley de ingresos. Un aspecto mas del control municipal es la contabi-
lidad que constituye una de las principales funciones que debe realizar el
municipio, ya que tiene como finalidad llevar a cabo el registro oportu-
no, el control eficiente y obtener informacion econdmica y financiera de
las operaciones, para cumplir con las necesidades de informacion.!''®

No pretendemos ocuparnos de manera exhaustiva de la materia del
control municipal, pues advertimos que con pequefias diferencias sus
instituciones de control o fiscalizacion son similares a un control interno

118 Cfi. Oropeza Martinez, Humberto, Administracion publica municipal, México,
Trillas, 2001, p. 117.
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o externo del Ejecutivo, sin embargo, no dejamos pasar la oportunidad
de formular algunos comentarios relacionados con este nivel de gobier-
no, pues, no se puede negar que es le primer eslabon entre los ciudada-
nos y la administracion publica en nuestro pais.

4. Fenomeno de sobrerregulacion administrativa

Como se ha advertido en el breve analisis que hemos hecho de las nor-
mas relacionadas con el “control interno”, existen demasiadas normas rela-
cionadas con esa actividad. Es mds, parece que pocas personas conocen en
su totalidad su contenido, pues a las leyes se deben agregar los reglamentos,
decretos, manuales, circulares, 6rdenes e instrucciones, a la par de un con-
junto de usos y costumbres que, en ocasiones, son superiores a la ley. Esa
regulacion en muchas ocasiones son reiterativas del contenido de la ley,
baste analizar el contenido de cualquier “reglamento” para advertir que mas
que desarrollar las normas legales, se limitan a ser una repeticion de los con-
ceptos contenidos en la ley, con escasas aportaciones originales.

Con excepciones, la incompetencia, disfrazada de “lealtad”, parece ser
requisito esencial para incorporarse a la administracion publica. A la hora
de resolver problemas, la imaginacion de nuestros administradores solo
tiene un referente: “crear nuevas leyes o normas”. Esa conducta obliga al
ciudadano al “entre”, pues desconoce la totalidad de las normas o requisi-
tos aplicables al tramite o servicio que requiere. De esto no esta exento el
campo del “control de la administracion”. Las soluciones geniales de los
“contralores” es implantar medidas “preventivas” de control interno o ge-
nerar “procedimientos”, en ocasiones importando conceptos aparentemen-
te novedosos de otros paises, sin tomar en consideracion su alcance en el
marco del orden juridico nacional.

De lo anterior se advierte que ese fenomeno prohija corrupcion. En
efecto, en el México de 1988, en el marco de la llamada “renovacion mo-
ral de la sociedad”, ya se reconocia la necesidad de: “Revisar sistemas de
control, vigilancia e inspeccion apuntando que el exagerado reglamentaris-
mo, la propension excesiva al control o inspeccion, son la mejor fuente de

corrupcion”.'?

119 Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, La renovacion moral de la
sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988, p. 12.
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Lo anterior, nos permite concluir que una lucha contra la corrupcion
pasa por una revision integra de las normas que se aplican al interior de
la administracidon publica en materia de fiscalizacion.

VI. ORGANOS DE CONTROL INTERNO

De las normas relacionadas con el control, nos interesan aquellas que
se refieren al control interno y externo.

Ahora bien, en este apartado de nuestra investigacion nos abocaremos
a entender las funciones y estructura de los 6rganos internos de control.
Con ese nombre genérico se conoce al aparato administrativo que se en-
carga de la funcion de fiscalizacion al interior de una entidad economica.
En el caso de la administracion publica a estas instancias se les denomi-
na contralorias internas, y existen a nivel federal, estatal y municipal, son
organos que se organizan al nivel de secretaria de Estado y se encuentran
muy cercanos al nivel mas alto de la jerarquia administrativa: la direc-
cion general.

Como ejemplo de esas unidades administrativas estudiaremos a la
SFP y a la CGDF, que en el nivel federal y local del Distrito Federal,
realizan una importante labor de fiscalizacion de los recursos de esos or-
denes de gobierno. Ademads, son paradigmaticas, puesto que ambas son
los 6rganos de control mas grandes del pais.

1. Secretaria de la Funcion Publica

Esta dependencia del Ejecutivo Federal esta regulada en el articulo 37
de la LOAPF, el precepto en estudio cuenta con veintisiete fracciones, y
otorga facultades a la SFP para organizar y coordinar el sistema de con-
trol y evaluacion gubernamental, inspeccionar el ejercicio del gasto pi-
blico federal y su congruencia con el presupuesto de egresos, las disposi-
ciones que emite en la materia se aplican a toda la APF.

Esas facultades se pueden agrupar en diversos rubros:

a) De fiscalizacion: entre éstas tenemos que esa dependencia organiza
y coordina el sistema de control y evaluaciéon gubernamentales. Inspec-
ciona el ejercicio del gasto y su congruencia con el presupuesto de
egresos.
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Expide normas que regulan los instrumentos y procedimientos de con-
trol de la APF, y requiere a las dependencias la expediciéon de normas
complementarias para el ejercicio del control administrativo.

Vigila el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion. Aseso-
ra y apoya a los érganos de control interno de las dependencias y entida-
des de la APF. Establece las bases generales para la realizacion de audito-
rias en las dependencias y entidades de la APF. Y realiza las auditorias
que se requieran a las dependencias y entidades en sustitucion o apoyo de
sus propios 6rganos de control.

Vigila que las dependencias y entidades de la APF cumplan con las nor-
mas de planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversion,
deuda y patrimonio. Organiza y coordina el desarrollo administrativo inte-
gral de las dependencias y entidades de la APF, con el propésito de que los
recursos humanos, patrimoniales, asi como los procedimientos técnicos de
las dependencias y entidades sean aprovechados y aplicados con criterios
de eficiencia, eficacia, descentralizacién, desconcentracion y simplificacion
administrativa, para lo anterior puede realizar las investigaciones, estudios y
analisis necesarios, ademas de emitir disposiciones administrativas.

Realizar por si o a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico o de la coordinadora de sector correspondiente, auditorias y evalua-
ciones a las dependencias y entidades de la APF, para promover la eficien-
cia en la gestion y propiciar el cumplimiento de los objetivos contenidos
en sus programas.

Inspeccionar y vigilar directamente, o a través de los 6rganos de con-
trol, que las dependencias y entidades de la APF cumplan las normas y
disposiciones en materia de sistemas de registro y contabilidad, contratacion
y remuneraciones de personal, contratacion de adquisiciones, arrendamien-
tos, servicios y ejecucion de obra publica, conservacion, uso, destino,
afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles e inmuebles, almacenes
y demas activos y recursos materiales de la APF.

Opina sobre los proyectos de normas de contabilidad y de control en
la materia de programacion, presupuestacion, administracion de recursos
humanos, materiales y financieros, y sobre los proyectos de normas en
materia de contratacion de deuda y manejo de fondos y valores que for-
mule la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Informa al Ejecutivo y a las autoridades competentes sobre el resulta-
do de la evaluacion y fiscalizacion de la gestion de la APF y, en su caso,
dictar las acciones correctivas necesarias.
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Recibe y registra las declaraciones patrimoniales que deban presentar
los servidores publicos de la APF, y verificar su contenido mediante
investigaciones.

Emite normas, politicas y lineamientos en materia de adquisiciones,
arrendamientos, desincorporacién de activos, servicios y obras publicas
de la APF.

Formula y conduce la politica general de la APF para establecer ac-
ciones que propicien la transparencia en la gestion publica, la rendicion
de cuentas y el acceso por parte de los particulares a la informacion que
aquélla genere.

Como novedad derivada de la reforma de abril de 2003, se le faculta
para promover las estrategias necesarias para establecer politicas de “go-
bierno electronico”, circunstancia que léxicamente parece desacertada,
puesto que los medios electronicos se utilizan en la gestion administrati-
va, no en el “gobierno”, que por sus caracteristicas refiere a la toma de
decisiones y constituye uno de los elementos del Estado.

b) De nombramiento: lo que le permite designar a los auditores exter-
nos de las entidades, ademas de normar y controlar su desempefio. A los
delegados de la propia Secretaria ante las dependencias y 6rganos des-
concentrados de la APF centralizada, y a los comisarios en los 6rganos
de gobierno o vigilancia en las entidades.

Designar y remover a los titulares de los 6rganos internos de control
de las dependencias y entidades de la APF, Procuraduria General de Re-
publica; asi como a los titulares de las areas de quejas y responsabilida-
des de tales organos, a lo que subordina jerarquica y funcionalmente a la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, les asigna a éstos
el cardcter de autoridad y les atribuye la defensa juridica de sus resolu-
ciones administrativas en representacion del titular de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo.

¢) De coordinacion: colabora con la EFSF para establecer los procedi-
mientos necesarios que les permitan a ambas entidades cumplir con sus
respectivas responsabilidades.

d) Justicia administrativa: en este rubro atiende las quejas e inconfor-
midades que presenten los particulares con motivo de convenios o con-
tratos que celebren con las dependencias y entidades de la APF, con la
salvedad de los casos en que otras leyes establezcan procedimientos de
impugnacion diferentes.
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Una atribucion trascendente en la materia, se encuentra en la fraccion
XVII, puesto que la faculta para conocer e investigar las conductas de
los servidores publicos, que puedan constituir responsabilidades admi-
nistrativas y aplica las sanciones que correspondan, ademas, la autoriza a
presentar las denuncias correspondientes ante el Ministerio Publico,
asignandole el cardcter de colaborador de éste. Esta atribucion de la Se-
cretaria ha sido motivo de critica, porque se estima que la constituye en
juez y parte en los procedimientos disciplinarios, debemos sumarnos a la
critica porque efectivamente los o6rganos internos de control no se pre-
cian por su imparcialidad al momento de decidir las cuestiones que se
ponen a su consideracion en materia disciplinaria, en algunos casos son
excesivamente laxos y en otros fuertemente represores, al grado de incu-
rrir en un vicio denominado exceso de punicion.

e) Gestion Administrativa. Servicio Profesional de Carrera: a partir
del 10 de abril de 2003, a la SFP le corresponde establecer normas y li-
neamientos en materia de planeacion y administracion de personal.

Dirigir, organizar y operar el Sistema de Servicio Profesional de Ca-
rrera, dictando las resoluciones necesarias en los casos duda sobre la in-
terpretacion y alcances de la ley respectiva.

Aprobar y registrar, previo dictamen presupuestal favorable de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico, las estructuras orgénicas y ocu-
pacionales de las dependencias y entidades de la APF.

f) Gestion Administrativa: en materia de patrimonio inmobiliario fe-
deral. Conduce la politica inmobiliaria de la APF, salvo en lo que se re-
fiere a las playas, zona federal maritimo terrestre, terrenos ganados al
mar o cualquier deposito de aguas maritimas y demas zonas federales.

Expide normas técnicas y autoriza, proyecta, construye, rehabilita,
conserva o administra, directamente o a través de terceros, edificios pu-
blicos y, en general, los bienes inmuebles de la federacion, para desarro-
llar esta actividad se puede coordinar con los estados, municipios o parti-
culares, e, inclusive, con otros paises.

Administra los inmuebles de propiedad federal que no estén asignados
a alguna dependencia o entidad. Regula la adquisicion, arrendamiento,
enajenacion, destino o afectacion de los bienes inmuebles de la APF y
representa el interés de la federacion.

Expide normas y procedimientos para la formulacion de inventarios y
para realizar y actualizar los avaluos sobre esos bienes. Lleva el registro
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de la propiedad inmobiliaria federal y su inventario. Reivindica los bie-
nes propiedad de la nacion, por conducto del procurador general de la
Republica.

Ademas, cuenta con una fraccion “puente” que le permite ejercer las de-
mas atribuciones que expresamente le encomienden las leyes y reglamentos.

Estamos conscientes que esta clasificacion es artificial, incluso critica-
ble, puesto que en ultima instancia todas las facultades son de gestion
administrativa. Pero ;jqué clasificacion no es artificial o criticable? Para
nosotros ésta nos ayuda a establecer un marco compresivo para estudiar
las funciones de esta dependencia. Como un lector atento advertira, tam-
bién se podrian clasificar las facultades de la SFP en tres vertientes: nor-
mativas, de fiscalizacion o accesorias y de gestion administrativa. Entre
las primeras tendriamos varias de las marcadas con los incisos a), b), ¢),
e) y f). Las segundas abarcarian algunas de los incisos a), b), ¢) y d) y las
terceras se encontrarian en los incisos a), e) y f).

En una revista se critica la nueva etapa de la SFP. Se menciona que
Vicente Fox cerro el capitulo relacionado con la captura de los “peces
gordos” y decidié que la Secretaria ponga énfasis en las tareas de pre-
vencion de los delitos. A pregunta expresa formulada a su nuevo titular
Eduardo Romero Ramos, afirma que:

Nuestro trabajo mas importante tiene propdsitos preventivos. ;Qué serd mas
relevante: que una sociedad se dedique a estar curando las enfermedades,
extirpando tumores o previniéndolos? Creo que lo mas importante es la pre-
vencion. Sin duda no se pueden pasar por alto los casos concretos en los
que, si con motivo de las tareas de supervision y de fiscalizacion, se en-
cuentran casos denunciables, los llevaremos a los procedimientos penales y
administrativos respectivos. Se abre otro ciclo. El rumbo es de largo plazo,
el presidente Fox nos lo encomend6 con toda claridad.

En la misma entrevista sostiene que:

Los trabajos de la Secretaria se dan por mandato de ley y de acuerdo con
los lineamientos del presidente Fox. El dia en que el presidente nos desig-
nod, puntualizé los temas en los que nos pidi6é poner mayor énfasis. Sin du-
da, nos pidi6 mano dura en las acciones de combate a la corrupcion, pero
nos pidid que le diéramos una gran importancia al servicio civil de carrera,
que es una importante reforma estructural una cuota en innovaciéon guber-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ivsaMCE

CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 87

namental, en gobierno electrénico y como facilitadores de la gestion pu-
blica, para evitar que nuestro trabajo obstaculice la toma de decisiones en
el quehacer gubernamental.'*’

Aqui se debe destacar que lo positivo de esta posicion consiste en que
se retoma la sana practica de que el 6rgano de control interno, mas que re-
presor, sea un coadyuvante en las funciones de direccion de una entidad
econdmica. Sin embargo, en el ambito gubernamental, la funcion de fisca-
lizacion tiene un proposito fundamental, encarrilar a la administracion por
los margenes de la legalidad. Prevenir es importante, por desgracia la co-
rrupcion ya se ha enquistado en nuestra sociedad, no se puede hablar de
prevencion si previamente no se extirpa la corrupcion del cuerpo social. El
riesgo de la posicion adoptada por la SFP consiste en que mucha preven-
cion no elimina la corrupcion que ya existe.

Ademas, se debe criticar que se otorguen funciones operativas a un
organo que ejerce una funcion secundaria de fiscalizacion. En efecto, no
podemos ignorar que el control es una funcioén accesoria de otra princi-
pal, por lo que cabe cuestionarse sobre lo que sucedera cuando la SFP re-
vise, via la auditoria, las estructuras ocupacionales y detecte que los
errores provienen de la forma en la que se aprobaron éstas o en la opera-
cion del sistema del servicio profesional de carrera, o en los nombra-
mientos o cuestiones inmobiliarias. ;Los reconocera? o ;los encubrira?

La SFP cuenta con una estructura organica que le permite desempefiar
sus funciones, en ejercicio de la facultad reglamentaria, la norma que re-
gula a esa estructura la expide el presidente de la Republica, analicémosla
brevemente.

Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria
v Desarrollo Administrativo (actual SFP)

El reglamento interior fue publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion del 29 de noviembre de 2002, consta de 12 capitulos y 52 articulos.
En el articulo 20. se establece que esa dependencia contara con: unidades
administrativas, un 6rgano desconcentrado, coordinadores de sector de los
organos de vigilancia y control, delegados y comisarios publicos, titula-

120 Crf. Gutiérrez, Alejandro, “Adids a la pesca”, Revista Proceso, nimero 1381 del
20 de abril de 2003, pp. 12y 13.
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res de 6rganos internos de control y sus respectivas areas de auditoria,
quejas y responsabilidades y supervisores regionales.

Los articulos 40. y 50. se refieren al titular de la Secretaria; el 60. se
ocupa de los titulares de las subsecretarias, entre las que se encuentran las
de Control y Auditoria de la Gestion Publica, Atencion Ciudadana y Nor-
matividad, de Desarrollo y Simplificacion Administrativa. El 7o0. regula a
la Oficialia Mayor. Los articulos 80. al 22 se ocupan de la Secretaria Eje-
cutiva de la comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a
la Corrupcion en la Administracion Publica Federal, Coordinacion Gene-
ral de Organos de Vigilancia y Control y de las Unidades de Asuntos Juri-
dicos, de Servicios Electronicos Gubernamentales, de Vinculacion para la
Transparencia, de Control y Evaluacion de la Gestion Publica, de Audito-
ria Gubernamental, que a su vez cuenta con las Direcciones Generales
Adjuntas de Auditorias Directas, de Auditorias Especiales, de Auditorias a
Adquisiciones, Fondos y Valores, de Auditoria a Obra Publica y de Audi-
toria a Externas y Especificas. Ademas, cuenta con la Unidad de Normati-
vidad de Adquisiciones, Obras Publicas y Patrimonio Federal.

Los articulos 23 al 27 se refieren a la Contraloria Interna y a sus Di-
recciones General Adjunta de Quejas y Responsabilidades, Direcciones
de Quejas y Responsabilidades “A” y “B”, y de la Direcciéon General
Adjunta de Auditoria y Control. En los articulos 28 al 47 se regula la ac-
tividad de las Direcciones Generales de Operacion Regional y Contralo-
ria Social, de Atencion Ciudadana, de Responsabilidades y Situacién Pa-
trimonial, que a su vez cuenta con las Direcciones Generales Adjuntas de
Responsabilidades, de Verificacion, de Registro y Evolucién Patrimo-
nial, Direcciones de Responsabilidades, de Verificacion, de Registro Pa-
trimonial y de Evolucion Patrimonial “A” y “B”, Direcciones Generales
de Inconformidades, de Simplificacion Regulatoria, de Eficiencia Admi-
nistrativa, de Analisis de Estructuras y Profesionalizacion del Servicio
Publico, de Programacion y Presupuestacion, de Modernizacion Admi-
nistrativa y Procesos, de Administracion y de Informatica.

El 46 regula a la Coordinacion de Visitadurias de Atencion Ciudada-
na, Responsabilidades e Inconformidades; el 47 se relaciona con los
coordinadores de sector de los 6rganos de vigilancia y control, delega-
dos, comisarios publicos, titulares de los drganos internos de control y
supervisores regionales; el 48 permite al titular del ramo crear unidades
subalternas. Del 49 al 51 regulan al érgano desconcentrado Comision de
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Avaltos de Bienes Nacionales y los ltimos articulos; 52 al 55 se refie-
ren a la suplencia de los servidores publicos.

Como se advierte existen, contando solo la estructura mencionada en
la ley, 1 titular, 3 subsecretarios, 1 oficial mayor, 1 secretaria ejecutiva, 1
coordinacion general, 6 unidades administrativas, 1 contralor interno, 11
directores generales, 10 directores generales adjuntos, 8 directores de
area, 1 titular de 6rgano desconcentrado, 19 contralorias internas en de-
pendencias y 203 en entidades, para cuantificar un total de 266 servido-
res publicos de alto nivel, sin contar a un nimero indeterminado de coor-
dinadores sectoriales, delegados y comisarios, y supervisores regionales.
De lo que se desprende que son una pesada estructura burocratica que
ejerce funciones de control, ademas, incide fuertemente en las finanzas pi-
blicas, asi, para el ejercicio fiscal 2003 se consideré otorgar 1,200 millo-
nes de pesos a la entonces Secodam, hoy Secretaria de la Funcion Publi
ca.'”! Lo que llama la atencion es el hecho que la dependencia encargada
de la “modernizacion administrativa”, cualquier cosa que signifiquen estas
dos palabras, carezca de la inventiva para operar con una estructura mas
eficiente.

Tampoco se puede dejar de lado que se estan proponiendo modificacio-
nes al RISecodam para adecuarlo al marco normativo que creo la SFP.

2. Contraloria General del Distrito Federal

Esta dependencia del Ejecutivo del Distrito Federal, estd regulada en el
articulo 34 de la LOAPDF, norma que cuenta con 33 fracciones. En ella se
establece que a la CGDF le corresponde el despacho de las materias relati-
vas al control y evaluacion de la gestion publica de las dependencias, or-
ganos desconcentrados y entidades paraestatales del DF.

Como lo realizamos con las facultades de la SFP, las de la CGDF se
pueden agrupar en rubros, asi tenemos que cuenta con facultades de:

a) Fiscalizacion: en esta materia planifica, programa, establece, orga-
niza y coordina el sistema de control y evaluacion del GDF.

Fiscaliza e inspecciona los ingresos de la APDF y verifica su con-
gruencia con el CFDF, si existen inconsistencias, procede a imputar res-
ponsabilidad administrativa.

121 La Jornada numero 6558, seccion politica, sdbado 30 de noviembre de 2002, p.10.
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Fiscaliza e inspecciona el ejercicio del gasto ptblico de la APDF y su
congruencia con el presupuesto de egresos, si detecta inconsistencias
procede a imputar responsabilidad administrativa.

Expide las normas que regulen el funcionamiento de los instrumentos
y procedimientos de control de la APDF. Discrecionalmente, puede re-
querir que se pongan en operacion normas complementarias de control.

Coordina a las contralorias internas de las dependencias, 6rganos des-
concentrados y entidades paraestatales de la APDF y emite los linea-
mientos para su actuacion.

Vigila y supervisa el cumplimiento de las normas de control y fiscali-
zacion, asesora y apoya a los 6rganos de control interno de las dependen-
cias, organos desconcentrados y entidades paraestatales, los que le estan
adscritos jerarquica, técnica y funcionalmente.

Establece las bases generales para la realizacion de auditorias en las
dependencias, 6rganos desconcentrados y entidades paraestatales.

Verifica el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las disposi-
ciones en materia de planeacion, programacion, presupuestacion, ingre-
sos, financiamiento, inversion, deuda, patrimonio, fondos y valores de la
propiedad o al cuidado del GDF, y procede, en su caso, a imputar res-
ponsabilidades administrativas.

Realiza todo tipo de auditorias y evaluaciones a las dependencias, or-
ganos desconcentrados y entidades paraestatales para promover la efi-
ciencia en las operaciones y verifica el cumplimiento de los objetivos
contenidos en sus programas.

Formula las observaciones y recomendaciones necesarias, establece un
seguimiento sistematico de esas recomendaciones. Inspecciona y vigila
que las dependencias, 6rganos desconcentrados y entidades paraestatales
cumplan con las normas y disposiciones en materia de: informacion, esta-
distica, organizacion, procedimientos, sistemas de registro y contabilidad,
contratacion y pago de personal, contratacion de servicios, obra publica,
adquisiciones, arrendamientos, conservacion, uso, destino, afectacion, ena-
jenacidn y baja de bienes muebles ¢ inmuebles, almacenes y demas acti-
vos de la APDF, en su caso imputa responsabilidad administrativa.

Verifica que se efectlie la aplicacion en entidades paraestatales de los
subsidios que otorgue el GDF.

Opina sobre la viabilidad y legalidad de los proyectos de normas de
contabilidad gubernamental y de control en materia de programacion,
presupuestacion, administracion de recursos humanos, materiales y fi-
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nancieros, y en materia de contratacion de deuda, manejo de fondos y
valores que formule la Secretaria de Finanzas.

Informa semestralmente al jefe de GDF sobre el resultado de la evalua-
cion de las dependencias, drganos desconcentrados y entidades, e informa
a las autoridades competentes el resultado de tales intervenciones. Lleva el
registro de los servidores publicos sancionados en el &mbito de la APDF y
celebra convenios de colaboracion en la materia, previa autorizacion del
jefe de gobierno, con la federacion y las entidades federativas.

Otros instrumentos de control le permiten intervenir en las actas de
entrega-recepcion de las unidades administrativas de las dependencias,
organos desconcentrados y de las entidades paraestatales, para verificar
que se cumpla con la normatividad y, en caso de incumplimiento, proce-
der a imputar responsabilidad administrativa.

Intervenir en los procesos de licitacion de adquisiciones de bienes y
servicios y de obra publica, para vigilar que se cumpla con las normas
y disposiciones aplicables.

A través de su 6rgano de control interno vigila el cumplimiento de sus
normas internas e imputa las responsabilidades administrativas a su per-
sonal, aplicandoles las sanciones que correspondan y formulando las
denuncias a que hubiese lugar.

b) Nombramiento: en este rubro, determina los requisitos que debe
reunir el personal de los érganos de control interno y designa a sus titula-
res y al demads personal que los integren.

Norma, controla y contrata los servicios de auditores externos que re-
sulten necesarios para cumplir las funciones de revision y fiscalizacion.
Designa a los comisarios o sus equivalentes en los 6rganos de vigilancia,
en los consejos o juntas de gobierno y administracion de las entidades
paraestatales.

Aprueba la contratacion de profesionistas independientes, personas fi-
sicas o morales, para realizar trabajos en materia de control y evaluacion
de la gestion publica en las dependencias, 6rganos desconcentrados y en-
tidades paraestatales de la APDF.

¢) De coordinacion: planifica, establece y coordina, en conjunto con la
Secretaria de Finanzas y la Oficialia Mayor, los sistemas de autoevalua-
cion integral de la informacion y de seguimiento de la gestion publica.

Fiscaliza el ejercicio de los recursos federales derivados de los acuerdos
y convenios ejercidos por las dependencias, drganos desconcentrados y
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entidades paraestatales, en coordinacion con las autoridades federales
competentes.

Fiscaliza el ejercicio de los recursos del DF comprometidos en los acuer-
dos y convenios con entidades federativas en coordinacion con los 6rganos
de control competentes.

En materia de coordinacion para la fiscalizacion, celebra convenios de
coordinacion, previa autorizacion del jefe de gobierno, con la CMHALDF,
para establecer los procedimientos necesarios que permitan a ambos orga-
nos el cumplimiento de sus funciones.

Verifica y da seguimiento al cumplimiento de las observaciones y reco-
mendaciones que formule la CMHALDF derivadas de la revision de la
cuenta publica y, en su caso, imputa las responsabilidades administrativas
a que haya lugar.

Verifica y da seguimiento al cumplimiento de las observaciones que
formule la EFSF derivadas de la revision de la deuda publica del GDF vy,
en su caso, imputa las responsabilidades administrativas a que haya lugar.

Una atribucion en materia de normatividad faculta a la CGDF estable-
cer en coordinacion con la Oficialia Mayor y la Secretaria de Finanzas,
politicas o lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos, de-
sincorporacion de activos, servicios y obra publica de la APDF. Intervie-
ne directamente o como coadyuvante, ante las autoridades administrati-
vas o judiciales, en todos los asuntos en que la Contraloria General sea
parte, cuando tenga interés juridico o se afecte el patrimonio del GDF, y
se encuentren relacionados con las facultades que tiene encomendadas.

d) Justicia administrativa: en este ambito tramita y resuelve las incon-
formidades que presenten los proveedores o contratistas derivadas de los
procedimientos de adquisicion o arrendamiento de bienes muebles, pres-
tacion de servicios de cualquier naturaleza, obras publicas y servicios re-
lacionados con las mismas.

Una importante facultad le permite conocer e investigar los actos, omi-
siones o conductas de los servidores publicos que afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben de observar en el
desempefio de su empleo, cargo o comision, derivado de las quejas o de-
nuncias de los particulares o servidores ptblicos o de auditorias practica-
das por los érganos de control, para imputar responsabilidades administra-
tivas y determinar las sanciones que correspondan. También formula las
denuncias correspondientes ante el Ministerio Publico. Emite, formula y
notifica los pliegos de responsabilidades a los servidores publicos presun-
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tos responsables para iniciar el procedimiento administrativo correspon-
diente y sobre aquellos expedientes que le remita la CMHALDEF.

Ademas, existe un precepto “puente” que le permite ejercer las demaés
facultades que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

A esta norma cabria afiadir que el articulo 28 del RIAPDF, faculta al
titular de la CGDF a expedir el manual administrativo de la dependencia;
establecer los supuestos de responsabilidades mayores en términos de la
LFRSP y conducir el ejercicio del presupuesto autorizado.

Como se advierte en esta norma sélo se deja a la CGDF las materias re-
lacionadas con la fiscalizacion y nombramiento de su personal, puesto que
las funciones de coordinacion y de justicia administrativa estan directamente
relacionadas con la fiscalizacién. Hay que saludar el hecho de que no se
otorguen a esta dependencia funciones de gestion administrativa directa.

Reglamento Interior de la Administracion Publica
del Distrito Federal (parte relacionada con la Contraloria General)

Aqui haremos un breve recorrido por el RIAPDF, sobre todo en lo que
se relaciona con la CGDF. Esta determina que la dependencia cuenta con
unidades administrativas, unidades administrativas de apoyo técnico-ope-
rativo y organos desconcentrados.

En la seccion XIII del Reglamento se regula lo relacionado con las uni-
dades de apoyo de la Contraloria. El articulo 102 se refiere a la Direccion
General de Auditoria, el 103 a la Direccion General de Legalidad y Respon-
sabilidades, del 104 al 109 se refieren a las direcciones subordinadas a esa
Direccion General, que son: la de Responsabilidades y Sanciones, de Cuen-
ta Publica, de Normatividad y Recursos de Inconformidad, de Atencion
Ciudadana, de Juicios Contenciosos y Amparo y de Situacion Patrimonial.

Por su parte, el articulo 110 se relaciona con la Direccion General de
Evaluacion y Diagnostico, el 111 con la Direccion General de Comisarios,
el 112 con la Direccion General de Contralorias Internas, el 113 establece
las facultades de las contralorias internas en las dependencias, entidades, or-
ganos politico-administrativos y 6rganos desconcentrados de la APDF y el
113-bis regula a la Direccion Ejecutiva de Contraloria Ciudadana.

Como se advierte, la estructura de esta dependencia esta orientada a
satisfacer necesidades de caracter central y corresponde, con algunas di-
ferencias, a la estructura que tenia cuando el Distrito Federal era un De-
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partamento Administrativo dependiente del Ejecutivo federal, lo que im-
plica que no se ha modernizado para atender los requerimientos de la
nueva realidad politica del Distrito Federal.

3. Control municipal

Como ya lo mencionamos las actividades de control en el nivel munici-
pal las lleva a cabo el ayuntamiento y que normativamente se encuentra en
las constituciones estatales, leyes organicas municipales y sus reglamentos
respectivos. Aqui cabe hacer una breve distincion entre ayuntamiento y ca-
bildo. El ayuntamiento es la organizacion municipal compuesta por un al-
calde y cierto niimero de concejales, encargada de administrar y dirigir un
municipio; en cambio, en una de sus acepciones corresponde al alcalde y a
todos los concejales; otro de sus significados corresponde a la junta celebra-
da por el alcalde y los concejales, y al lugar en el que se retinen.

Hecha esta aclaracion, es prudente sehalar que en algunos municipios
existe una contraloria interna, o un area de auditoria o contabilidad que
realizan las funciones de revision, vigilancia y control.!?

VII. ADMINISTRACION PUBLICA Y GOBERNADOS

Como hemos advertido en el presente capitulo, existe una relacion directa
entre la administracion publica y los gobernados. Esta se encarga de prestar
los servicios publicos y de realizar una serie de actos juridicos que preser-
van la estabilidad de la sociedad. La cara visible de la administracion son
los servidores publicos, puesto que con ellos se relaciona directamente el
ciudadano al demandar servicios, al pagar impuestos, al requerir informa-
cion, al dirimir conflictos, etcétera. Es evidente que la operacion del aparato
administrativo genera actos materiales y actos juridicos. El acto de control
al ser accesorio de la operacion se comunica de la naturaleza de los actos
administrativos. Al ejercer un procedimiento de control, tanto la adminis-
tracion publica como los gobernados estan administrando, unos directa-
mente otros indirectamente, pero en ultima instancia en ambos casos cum-
plen con los llamados fines del Estado, en particular con el de lograr el
interés colectivo. Para Sergio Monserrit Ortiz Soltero el control de los ser-

122 Oropeza Martinez, Humberto, Administracion publica municipal, México, Trillas,
2001, p. 70.
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vidores publicos regula y encauza el ejercicio de las funciones y atribucio-
nes publicas que por mandato legal les corresponden, y considera que el
control legal de los gobernantes se ejerce a través de los medios juridicos,
esto es, las leyes, los recursos y los juicios existentes en el derecho vigente
o las responsabilidades de los servidores publicos.!??

Esta situacion nos lleva al problema de la administracion corrupta, ine-
ficiente e ineficaz que padecemos. Jaime Rodriguez-Arana Mufioz afirma
que el caso México es bien claro, ya que aqui la corrupcion esta tan gene-
ralizada que debemos sufrirla desde la cuna a la tumba, sostiene que
Gould en su estudio sobre México sefiala que el partido dominante recibe,
en el marco del presupuesto publico y bajo la rubrica de gastos estatales,
cerca del 20 por 100 de su importe.'?* Si bien este estudio es del afio 1996,
por lo que se podria estimar que se refiere al Partido Revolucionario Insti-
tucional, en el México del afio 2003, las cosas no han cambiado mucho, el
Partido Acciéon Nacional es acusado de corrupcién al igual que en su mo-
mento lo fue el Partido Revolucionario Institucional, baste recordar el an-
tecedente relacionado con las irregularidades detectada por la EFSF.

En este contexto, es palpable el malestar de la ciudadania cuando se
acerca a la autoridad para realizar tramites administrativos, porque, ante la
complejidad de la burocracia, el sinnimero de requisitos que deben cubrir
para efectuar cualquier gestion y las largas filas que hay que realizar, pre-
fieren acceder a las diversas modalidades de corrupcién. Las normas ad-
ministrativas y los procedimientos de gestién son insuficientes para garan-
tizar una administracién publica que sirva a los gobernados. Un ejemplo lo
constituye la LFPA, que como toda norma, debe interpretarse para adecuar
sus hipdtesis normativas a los casos concretos que dirime. El procesalista
espafiol Jesus Gonzalez Pérez, considera que esa ley constituyd un paso
importante en la estructuracion de esta pieza esencial que es el procedi-
miento administrativo en un sistema de justicia administrativa, y afirma
que su ¢éxito y eficacia dependera en buena medida del personal que la
interprete y aplique.'? Criterio con el que coincidimos.

123 Cfy. Monserrit Ortiz Soltero, Sergio, Responsabilidades legales de los servidores
publicos, México, Porrua, 1999, p. 69y 70.

124 Cfr. Rodriguez-Arana Mufioz, Jaime, Etica institucional, Espafia, Dykinson, 1996,
p. 229.

125 Cfy. Gonzalez Pérez, Jests, Procedimiento administrativo federal, 2a. ed., Méxi-
co, Porrua—UNAM, 1997, introduccion, pp. XVIII, XIX y XX.
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Esto nos lleva al tema con el Servicio Civil de Carrera que a partir del 11
de abril de 2003 se pone en operacion en el ambito federal, con lo que espe-
ramos contar con un servicio publico de excelencia, en el cual se obedezca
en primer lugar a las leyes y no al poderoso en turno. Esta norma deberia
complementarse con la organizacion apropiada de los 6rganos que realizan
funciones materialmente jurisdiccionales en el marco de la administracion.
Paralelamente se debe avanzar en eliminar el contubernio entre control y
poder con sus secuelas de injusticia y corrupcion, es necesario un cambio de
mentalidad en quienes ejercen funciones de control, que se reconozcan co-
mo efectivos servidores publicos y no como sirvientes del gobernante en
turno. Ahora que se pretende dar mayores atribuciones al sistema de justi-
cia administrativa, puesto que se discute el proyecto de Ley Federal de
Justicia Administrativa de la Funcion Publica, es evidente que se debe ga-
rantizar el profesionalismo, la transparencia, la imparcialidad, la honradez,
la eficiencia, la eficacia, la equidad y la justicia. Esta Gltima entendida en un
contexto procedimental, como la aplicacion de la norma juridica a los he-
chos, para garantizar la tutela efectiva de los derechos de los accionantes.

La administracion publica se encuentra en transformacion, para que
los cambios se traduzcan en beneficios sociales es conveniente que se le-
gisle en el interés de la nacion, no al gusto del gobernante en turno o del
sistema politico o econémico imperante. No se debe olvidar que el neoli-
beralismo imperante y la manida globalizacion llevadas al extremo, han
propiciado mayor pobreza y subdesarrollo cultural, lo que en ltima ins-
tancia se traduce en dependencia econdémica y politica. Hoy mas que
nunca, el derecho debe ser la herramienta que proporcione al hombre ese
minimo de equidad que requiere.

Una posicion de esta naturaleza abandona la tesis positivista de un dere-
cho s6lo con contenidos normativos, puesto que le asigna la posibilidad de
obtener ciertos objetivos econémicos y sociales, y pone el acento en el ser
humano. Summun ius, summa innuria se dice en el derecho romano, el ins-
trumento llamado derecho es una medida de justicia, los gobernados exigen
que la administracién cumpla con su funcién social para obtener esa me-
dida de lo justo.
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