LA FUNCION DE CONTROL EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

(Presentacién sintética del tema de la Delegacién Mexicana)

Si se acepta que la Administracién PUbli-
ca constituye un sistema complejo y dindmi-
<o, se hard evidente que la funcion de con-
trol no se agota en una etapa aislada, ni al
principio ni al final del proceso administra-
tivo, sino que se presenta a lo largo de
todo el sistema,

El sistema de la administracién poblica
se comporfa, bésicamente, como un gran
transformador o procesador que traduce
ciertes ordenamientos o instrucciones de tipo
juridico-politico en acciones especificas, re-
troalimentédndose constantemente con la in-
formacién y las demandas nuevas que le
genera el medio ambiente social, econédmico,
politico y cultural que le da base y al cual
debe servir.

)
ESQUEMA. SINTETICO DEL SISTEMA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Observando la representacién del diagra-
ma adjunto se tendria que partir, tomando
en cuenta el marco de juridicidad del Es-
tado (A), de un conjunto de facultades (B)
formalmente recogidas en la Constitucién y
demas leyes, por las cuales los niveles de
dlecisién del Gobierno pueden, a nombre de

Por el Lic. ALEJaNnprRO CARRILLO CASTRO

la colectividad, hacer uso de una cierta com-
binacién de recursos humanos, materiales y
financieros (C), a fin de cumplir determi-
nadas funciones (D) de diverso caracter,
tanto normative, como de fomento y direc-
cién de |la vida econdmico-social, segln sean
el estadio de su desarrollo y las restricciones
de su medio ambiente. Para el cumplimien.
to de estas funciones, se ponen en marcha
las estructuras y procedimientos adminis-
trativos y las condiciones de aptitud y actifud
de los recursos humanos que operan dentro
del procesador (E), que constituye la admi-
nisfracion publica en su sentido estricto.
los resulitados que este procesador genera
para el medio ambiente {acciones, bienes,
servicios y normas entre otros) (F), a su
vez pueden ser evaluados tanto en términos
politicos, como legales, contables y progra-
maticos. Esta evalvacién resulta de compa-
rar los resultados obtenidos con la mayor o
menor satisfaccion de las necesidades y las
demandas del medio ambiente, o més es-
trictamente, con el mayor o menor cumpli-
miento de los objetivos y las normas que les
dieron origen. Tal evaluacién condiciona, en
el futuro, el apoyo o la resistencia que ha-
brén de encarar los nueveos programas del
Sector Piblico por parte de los ciudadanos,
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les grupos de presidn y aun de los propios
funcionarios; dependera asimismo la ratifi-
cacién o rectificacién que, en su nombre,
realicen periddicamente los encargados del
controi interno del Ejecutivo o, a fravés de
los érganos legislatives, los encargados de
representar formalmente a la voluntad po-
pular. {(G)

Por ello, no_puede decirse que exista un
solo tipo de conirol, ni fampoco un UNICo
mum‘eﬁ‘o_ﬁ'l?e;ercer esta funcién dentro
de las actividades de la administracién po-
blica. Puede hablarse asi de un contrel juri-
dico de los_actos administrativos; de uno

oolifico, que tiende a medir_la_eficacia de

los_programas y de las acciones ngLP>_eerna-
menfaIES, de otro rnmab!e para evaluar [a

correccion, eficiencia y—ecﬁmua én €l Usa
de 165 recursos; de ofro ‘npicamen're admi-
nisfrativo que revisa™Ta capaci operativa
y e Teattzactsm nshifucional de_gi[e_ma Por
sU parte existen otros controles que tienden
a asegurar la oportunidad, suficiencia vy cali-
dad de los insumos, ofros que sirven para
evalvar las caracteristicas de los productos y
otros mds, para revisar e intentar mejorar
el funcionamiento interno de lo que hemos
dado en llamar el “procesador” administra-
tivo. Todos estos tipos de control se pueden
presentar en su modalidad a priori, conco-
mitante, o a posteriori, asi como bajo [a
convencidn macro o microadministrativa. En
esta ocasion, solamente haremos una breve
mencién genérica de algunos de ellos, ya
que su descripcidn particular serd objeto
de anélisis por otros colegas de la delega-
cién mexicana.

B)
EL CONTROL CONSTITUCIONAL Y EL
CONTROL ADMINISTRATIVO

En México, como hemos sefialado, la fun-
cidn de control no se encuentra centralizada
en ningdn érgano o mecanismo adminis-
trativo especifico, si bien todo control ema-
na, originariamente, de la Constitucién Po-
litica de los Estades Unidos Mexicanos.!

Ella declara que la soberania nacional re-
side esencial y originariamente en el pueblo
y, por lo tanto, todo poder piblico dimana
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de éste y se instituye para su beneficio, En
funcién de ello el pueblo elige al titular del
érgano o Poder Ejecutivo v a sus represen-
tantes en el Congresc Federal, asl como a
los gobernadores y legisladores de los Esta-
dos y a los dirigentes municipales,

El pueblo —que por voluntad propia se ha
constituido en Republica representativa, de-
mocratica y federal— ejerce su soberania,
bésicamente, por medio de los drgancs o
Poderes de la Unidn, integrando asf un sis-
tema de control a base de equilibrios y con-
trapesos, en el cual son identificables las
fases legislativa, ejecutiva y judicial, propias
de un Estado moderno de Derecho.

La Constitucién otorga al érgano Ejecutivo,
entre otras, la facultad de manejar v con-
trolar de distintas maneras los negocios del
orden administrative de la Federacién a fin
de proveer en la esfera administrativa el
exacte cumplimiento de las leyes.® Pero si
bien, por una parte, a la administraciéon pu-
blica se le encarga del ejercicio de ciertos
tipos de control, por la ofra puede analizar-
sela fambién como objeto de diversos tipos
de control.

De ahi que, en una primera instancia, el
organo Legislativo tiene encomendado el con-
trol politico formal y el de legalidad de las
actividades de los érganos Ejecutive y Ju-.
dicial. Estd facultado, por decirlo asi, para
establecer las reglas del juego social (esto
es, estudia, discute y vota las iniciativas de
ley). Entre sus atribuciones estd examinar,
discutir y aprobar el Presupuesto del siguien-
te afio fiscal asi como decretar los impues.
tos necessrios para cubrirlo; conocer el i
forme del Ejecutive sobre el estado general
que guarda la administracién poblica del
pals y, finalmente, revisar y aprobar en su
caso, la cuenta plblica del afio anterior, por
medio de la Contaduria Mayor de Hacienda,
revisando la exactitud vy justificacién de los
gastos, asi come fincando las responsabili-

dades & que hubiera lugar.

Por su parte, toca al érgano o Poder Ju-
dicial vigilar que las leyes o actos de las.
demés autoridadies se apeguen a lo estipu-

1 Emitida e! 5 de febrero de 1917.
2 Articulo 81, fraccién | Constitucional.
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lado por la Constitucidn vy, por tanto, es el
que ejerce en Ultima instancia el control
constitucional de los casos sometidos a su
jurisdiccidn.

Visto asi en términos tan amplios, el tema
resulta en extremo sugerente.?

El Control Administrativo propiamente di-
cho. Desde el punto de vista estrictamente
administrativoe conviene diferenciar, en pri-
mer lugar, los controles gubernamentales
gue se ejercen sobre diverscs aspectos im-
portantes de la convivencia social, tales como
la actividad econdmica o educativa del Es-
tado, Estos podriamos denominarlos sustan-
tivos y algunos de ellos serian el control de
precios, e! del comercio exterior, el de las
prestaciones laborsles a los empleados y tra-
bajadores, o el del contrabando, por solo
mencionar unos ejemplos.

Por otra parte, se puede hablar de un
control sobre la propia Administracion Pu-
klica, (gue podriamas llamar adjetive) cuan-
do ésta se considera a s/ misma como un
ente sujeto @ Una actividad controladora. En
asta medida, se trata de un verdadero auto-
confrof que el Ejecutive Federal puede ejer:
cer, bien sobre la actividad de cada una
de sus entidades o bien sobre la del amplio
conjunto que estas integran, Por lo general,
este. autocontrol se ha circunscrito histérica-
mente, aparte de los aspectos meramente
juridicos, a algunos aspectos concretos de su

funcionamiento, principalmente de tipo pa- -

frimonial (como las inversiones que realizan,
el presupuesto que ejercen, el patrimonio
que manejan, los créditos que contratan, las
obras que construyen o las adquisiciones
que llevan a cabo, entre otrcs, y que han
dado origen a disposiciones juridicas y a me-
canismos administrativos muy diversos,
Conviene sefalar asimismo que, entre los
controles que la Administracién Piblica pue-
de ejercer sobre su propio funcionamiento,
se encuentra el procedimiento del recurso
adminisirativo que, por lo menos en dos
casos —el del Tribunal Fiscal de la Federa-
cién y el del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal-- llega a
semejarse al tipico procedimiento judicial.

<)

LOS CONTROLES INTERNOS O MICRO.
ADMINISTRATIVOS EN EL AMBITO DE
CADA INSTITUCION.

Por su parte, aguellos controles que se
efectlan en el interior de cada una de las
entidades piblicas, tienden a cubrir diversas
areas y los érganos que lo realizan pueden
adscribirse a distinfos niveles, segun sean
ios cbjetivos particulares y el tipe de orgs-
nizacién de cada institucion gubernamental.

Asi, se pueden encontrar contralorias, di-
recciones de control, auditorias administra-
tivas y ofras unidades internas que se en-
cargan de vigilar la marcha financiera y ad-
ministrativa global de la dependencia o ins-
titucién en su conjunto. Pero también es fre-
cuente encontrar unidades de diversas deno-
minaciones y niveles administrativos que
vigilan el funcionamiento de actividades es-
pecificas como, por ejemplo, las adquisicio-
nes y los equipos, entre otfras. Estos con-
troles, que se llevan a cabo dentrc del d4m-
bito de una misma institucién, se pueden
denominar microadministrativos o internos,
para diferenciarlos de los controles ejerci-
dos por una o més dependencias del Sector
Piblico Federal sobre los demds, y que po-
drian ser denominados macroadminisirativos
o externos.

D}
1OS CONTROLES MACROADMINISTRATIVOS
DEL SECTOR PUBLICO,

Los sistemas de control macroadministra-
tivo han estado fundamentalmente orienta-
dos, en la Administracidn POblica Mexicana,
a la racionalizacién del gasto publico. Quiza,
debido a ello, el Presupuesto de Egresos y
los programas de inversidn-financiamiento
se han convertido en los instrumentos mas
importantes del control con les que se cuen-
ta actualmente.

De ahi que las funciones generales de con-
trol del Secter Piblico Federal se realicen,
fundamentalmente, por medio de las Secre-

3 Ver cuadro adjumto, para una posible clasificacién
de tipos de control, segin los diversos criterios més
comunmente manejadoes.



tarias de Hacienda y Crédito Publico, del
Patrimonio Nacional y de la Presidencia, las
gue forman una especie de nicleo tripartita
de control, fundamentado en diversos orde.
namientos legales, comao la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado, la Ley para
el Control por parte del Gobierno Federai
de los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacion Estatal, la ley Orgé-
nica del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion, la Ley de Inspeccién de Adquisicio-
nes, la ley de Inspeccién de Contratos y
Obras Publicas, entre otras,

Sin embargo, conviene advertir que las
tres Secretarias de Estado mencionadas no
son las Onicas que tienen encomendadas ta-
reas de contral macroadministrativo en Mé-
xico ya que, de una U ofra manera, la ma-
yoria de las dependencias centrales del Go-
bierno Federal ejercen distintos controles es-
pecificos sobre otras instifuciones, bien
cuando participan en los consejos directivos
de diversos organismos descentralizados vy
empresas de participacién estatal, o cuando
estdn facultadas para sefialar politicas bési-
cas, como seria el caso de los permisos de
importacidn, por citar un ejemplo. No se
deja de reconocer tampoco que existen otras
instituciones, como la Comisidén Nacional
Bancaria y de Seguros o como el Instituto
Mexicano de Comercic Exterior que contro-
lan ofros aspectos especificos de las activi-
dades del Sector Publico,

Sin embargo, no viene al caso listarlos a
todos por lo cval habremos de circunscribir
esta presentacién sindptica del control macro-
administrativo en México al que realizan es-
tas tres dependencias, ya que, sin duda al-
guna, son las que ejercen los controles con-
siderados como maés importantes para la ac-
tividad general de todo e! Sector Pdblico.

o) Secretaria de Hacienda y Crédito

Pdblico.

1. Control Presupuestal y Contable. Esta
dependencia ejerce un control presupuestal
directo sobre las Secretarias y los Departa-
mentos de Estado, asi como sobre los vein-
ticinco mas importantes organismos y em-
presas del sector paraesfatal.t

En las fases de negociacién y formula-

cion definitiva del Proyecto de Presupuesto
de Egresos, que el Ejecutivo envia al Poder
Legisiativo, esta Secretaria revisa los obje-
tivos y metas finencieros de cada una de las
entidades. Posteriormente, ejerce el Presu-
puesto y, finalmente, elabora la Cuenta PU-
blica Anual, que sirve de base para la eva-
fuacidn de ese ejercicio.

Esle Ultimo conirol, que es basicamente
de cardcter contable, lo realiza en forma
centralizada a través de la Contaduria de la
Federacion y de sus agentes en el manejo
de fondos y valores.

2, Control de los Ingresos Corrientes. Las
actividades de control fiscal sobre los ingre-
sos corrientes {principalmente tributarios)
del Gobireno Federal, estuvieron durante va-
rios afios bajo la responsabilidad de la Sub-
secrefaria de Ingresos; en 1972 se cred una
nueva Subsecretaria, con tareas especifica-
mente definidas en materia de control, De
esta manera, la nueva Subsecretaria de
Investigacion y Ejecucién Fiscal, a través de
sus Direcciones de Aduanas, Registro Fede-
ral de Automodviles, Investigacién sobre Im-
puestos Especiales y de Notificacion y Ejecu-
cion Fiscal es 1a que fundamentalmente tiene
a su cargo la vigilancia vy el control fiscales.

3. Control del Crédito Publice (Deuda
Publica). A partir de las bases sobre las cuva-
les el Ejecutive puede contratar empréstitos
sobre el Crédito de la Nacion,® correspon-
de a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, a través de su Direccion General
de Crédito, ejercer el control sobre los fi-
nanciamientos que contratan las entidades
del Sector PUblico Federal, tanto los proce-
dentes del mercado nacional, como del in-
ternacional de capitales. Esta Secretfaria es
la principal encargada de contratar emprés-
titos y finaciar el gasto del Gobierno Fe-
deral.

Por lo que se refiere a los de las enti-
dades del Sector Paraestatal o Descentraliza-
do, siempre se requiere la autorizacién de
esta Secretarfa. Esta ejerce asi un control
indirectc sobre la contratacién del crédito
externo, mediante el mecanisme que fun-

4 Véase lista anexa.
3 Articule 73, Fraccidn Constitucional.
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ciona a través de las agencias financieras
del Gobierno Federal, con atribuciones lega-
les expresas sobre esta materia, Estas agen-
cias se reducen a cinco: Banco de México,
5. A., Nacional Financiera, $. A..% Banco Na-
cional de Obras y Servicios Publicos, S. A.,
Banco Nacional de Comercio Exterior, S. A,
y Banco Macional Agropecuario, S. A, Casi
todas las demas instituciones publicas con-
tratan sus empréstitos en el exterior, a tra-
vés de estas agencias financieras.

b) Secretaria del Patrimonio Nacional.

1. Control y Vigilancia def Patrimonijo de
las Entidades Gubernamentales. Esta funcién
se cumple estableciendo inventarios de los
bienes de capital, muebles e inmuebles con
que cuenfa el Sector Publico Federal. Este
tipo de control se realiza por medio de las
Direcciones de Bienes Inmuebles, de Bienes
Muebles y de Catastro de la Propiedad Fe-
deral

2. Control Operativo de los Organismos y
Empresas del Sector Paraestatal. Este control
es ejercido por la Direccidn General de Con-
trol y Vigilancia de Organismos Descentra-
lizados y Empresas de Participacion Estatal
y consiste, predominantemente, en vigilar |a
aplicacidn de las inversiones de estas entida-
des, asi como el cumplimiento de los contra-
tos de prestacidn de servicios profesionales
que requiere el sistema de auditorias que
tiene encomendado llevar a cabo. Asimisme,
vigila que las auditorias se presenten oper-
tunamente a fin de tomar las decisiones con-
ducenies en cada caso.

El contrcl se ejerce con base en la infor-
macién proporcionada por las propias enti-
dades: su programa de operaciones, sus as-
tados financieros e informacién econdmica
diversa. Para realizar sus fareas controlado-
ras, esta Direccidn se coordina con la de
Bienes Muebles, la de Bienes Inmuebles y
la de Inspeccidn de Adquisiciones.

3. Control de Contratos y Obras Publicas.
A través de la Direccién General de Ins-
peccién de Contratos y Obras Puiblicas, esta
Secretarfa vigila e inspecciona, conforme a
la Ley, todos los contratos y obras que efec
toan las distintas dependencias, asi como los
contratistas del Gobierno Federal. Este con.
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trol es ejercido mediante el registre de las
aulorizaciones de inversién en obras, de
los cantratos, acuerdos, estimaciones, pagos,
actas de terminacién de obras y garantias,
relacionados con las obras de construccion,
instalacion, conservacién, reparacién y de-
molicién.

Este registro se auxilia con otro relativo
al Padrén de Contratistas del Gobierno Fe-
deral y por el establecimiento de nermas
en materia de contratacion, especificacion y
precios unitarios por ejecucion de obras.

Vigila también la realizacidén de los con-
cursos para la adjudicacion de las contratos,
Asimismo, promuave las labores de la Co-
misidn Técnico-Consultiva de Contratos de
Obras Publicas.

4, Control de las Adquisiciones Publicas,
La Secretaria, a través de su Direccidén Ge-
neral de Inspeccién de Adquisiciones, ejerce
control y vigilancia sobre las compras del
Sector Publico Federal, mediante un regis-
tro de proveedores y de precios de los ar-
ticulos. Estéd asimismo facultada para esta-
blecer el procedimiento que debe observarse
en las adquisiciones, para verificar las can-
tidades y calidades de los productos en base
a lo pactado y para fijar las normas o pa-
trones de los articulos de uso comun de las
dependencias pUblicas,
¢} Secretaria de la Presidencia.

1. Control y Coordinacién de la Programa-
cién. En virtud de sus facultades legales,
esta Secretaria fiene afribuciones para com-
patibilizar loc planes globales, regionales y
sectoriales de desarrollo econdmico y social,
los programas especiales que fije el Presi-
dente de la Repibiica, y el plan general del
gasto publico, agarte de otros controles que
ejerce sobre las estructuras y los sistemas
administrativos y sobre la inversién de todo
el Sector Publico Federal.

2. Control de la Inversién Poblica Federsl,

6 El Control ejercide por esta institucién incluye el de
la Comisién Especial de Financiamientos Exteriores, |a
que en virtud del Reglamento del Articulo IV de
la ley Reformatoria de la Orgénica de la Macional Fi-
nanciera, 5. A., vien= funcionando dentro de su estruc-
tura desde diciembre de 1954 (Reforma a la Ley Or.
ganica de la Nacional Financiera, §. A, del & de
agosto de 19543,



La Direccidn General de Inversiones Publi-
cas revisa y analiza todos los proyectos que
presentan las diversas dependencias del Sec-
tor PUblico Federal, a fin de estar en posi-
bilidad de someterlos al Presidente de la
RepUblica para su consideracién y autoriza-
cién, en su caso. Para llevar a cabo esta
labor, se basa en el marco general de refe.
rencia que le proporcionan los programas
y la politica de desarrollo econdmico y so-
cial del sector publico.

3. Control de la Reforma Administrativa.
Desde principios de 1971, la Secretarfa cuen-
ta con atribuciones y mecanismos especfficos
para promover, coordinar y evaluar los es-
fuerzos de reforma administrativa de las di-
versas instituciones piblicas, asi como para
promover, supervisar y, en su caso, esfa-
blecer los sistemas comunes a dos o maés
dependencias.

d) Mecanismos Intersecretariales

Ademas del control macroadministrativo
que cada una de eslas Secretarias realiza
por si misma, se han establecido entre ellas
diversos mecanismos intersecretariales a fin
de coordinar las acciones que tienen enco-
mendadas y elevar la eficiencia conjunta de
los controles que llevan a cabo. Entre otros,
conviene anotar los siguientes:

1. Subcomisién de Inversion-Financiamien-
to. Integrada por dependencias de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito PUblico (Direc-
ciones Generales de Egresos y Crédito) y de
la Secretarla de la Presidencia (Direcciones
Generales de Inversiones Pdblicas vy la Co-
ordinadora de la Programacién Econdmica y
Social), esta subcomisién ejerce, principal-
mente, un control técnicofinanciero sobre
las inversiones del sector publico federal y
se encarga de estructurar y supervisar el
programa de inversidn-financiamiento, A 4l
timas fechas, también ha ampliado sus acti-
vidades para revisar la programacién y el
control del gasto corriente.

2. Comisién Especial para el Control de
Contratos y Obras Publicas. Integrada por
dependencias de las Secretarias de Hacienda
y Crédito PUblico, de la Presidencia y del
Patrimonic Nacional. Esta Comisién ejerce

un control y vigilancia sobre los contratog

y cbras publicas que realicen las Secreta-
rias y Departamentos de Estado, los Gobier-
nos de los Estados y Territorios Federales,
asi como los organismos piblicos y empre-
sas de participacién estatal.

e} Pertinencia, Fficacia y Operatividad de
los distintos tipos de Control.

Esta ha sido apenas una panordmica, a
grandes rasgos, de Tos principales 1ipos de
control que se ejercen a lo largo de todo
el proceso administrativo en el sistema de la
Administracién Piblica Mexicapa.

No hemos pretendido, ni enunciar todos
y cada uno de los que existen, ni tampoco
emitir juicios de valor sobre la forma en que
operan. No es esa la tarea que se nos ha
encomendade. Con esta revision sindptica,
sélo queremos dar pie a las presentaciones
especificas de los demas participantes en
este Seminaric sobre diversos tipos de con-
trol existentes, asi como a fas discusiones
abiertas que €l propio Seminario propiciara,
en las cuales serd dable preguntarse y tratar
de definir si estos controles son suficientes,
si son oportunos, si operan con eficacia, si
son pertinentes y si son, en fin, los més
adecuados para nuestro medio.

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS:

Petréleos Mexicanos

. Comisidn Federal de Electricidad
Ferrocarriles Nacionales de México
Caminos y Puentes Federales de Ingre-
sos y Servicios Conexos.

Instituto Nacional del Desarrollo de la
Comunidad y de la Vivienda Popular
Loteria Nacional

Institute Mexicano del Seguro Social
8. Instituto de Seguridad Social al Servicio
de los Trabajadores del Estado

9. Compaiia Nacional de Subsistencias Po-
pulares

10. Aeropuertos y Servicios Auxiliares
11. Productos Forestales Mexicanos
12, Instituto Mexicano del Café *

1%, |g Forestal Vicente Guerrero *
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EMPRESAS:

14,

18.
16.

17.
18.
19.

Compafia de Luz y Fuerza del Centro,
S. A,

Ferrocarril del Pacifico, S. A.
Ferrocarril de Chihuahua al Pacifico,

S. A,

Ferrocarriles Unidos del Sureste, S. A.
Aeronaves de México, S. A.

Guanos y Fertilizantes de México, 5. A.*

* Incorporados al presupuesto, a partir de 1973,
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20.

21.
. Diesel Nacional, $. A.*
23.

24.
25.

Constructora Nacional de Carros de Fe-
rrocarril, S. A.¥
Siderirgica Nacional, 5. A.*

Siderorgica Lazaro Cérdenas (las Tru-
chas), §. A.*

Productos Pesqueros Mexicanos, S. A.*
Ferrocarril Sonora-Baja California, S. A.
de C. V.*



