LA FUNCION DE CONTROL EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Resumen y Conclusiones

I
FRANCIA

El término control se utiliza en francés
como revisidn e inspeccidn, en tanto que
en inglés tiene un sentido de autoridad, de
poder, y vigilancia.

La expresidn “control de la administra-
cion” hace referencia al que ejerce el Par-
lamento, la opinidn poblica y los adminis-
trados (control externo de la administra-
cion-publica). El “control en la adminis-
tracion” es el que se realiza por ella misma
y reviste diversas formas: tutelar, jerdrquico,
inspeccion y financiero,

a)
Control de legalidad

En el ambito juridico-administrativo el
control sobre la legalidad de las decisiones
y el funcionamiento de los servicios publi.
cos se realiza, principalmente, por el Conse-
jo de Estado y por el “mediador”, este 0lti-
mo es un contfrol aposteriori que tiene lugar
cuando los ofros han fallado.

En Francia el control de legalidad busca
no solo la conformidad del acto adminis-
trative con las normas que le son aplicables,
sino también su coherencia dentro del mar-
co de la administracidn piblica.

Para obtener esta coherencia es indispen-
sable un contral apriori, que adn cuando no

evita que el acto se ejecute, si permite lla-
mar la atencién de la Administracién sobre
la adecuacion del acto con la normatividad
general, Los controles de legalidad vy cohe-
rencia se realizan primordialmente por el
Consejo de Estado. Un control aposteriori
de la legalidad de los actos siempre es po-
sible a peticidn de los ciudadanos.

b}
Control Financiero

En el terreno financiero, el control se rea-
liza apriori por el Ministerio de Hacienda y
aposteriori por la “Corte de Cuentas”.

El control financierc puede ejercerse al
través de un control externo aposteriori o
mediante uno interno y apriori. En Francia
la “Corte de Cuentas” realiza un control del
primer tipo, en forma jurisdiccional y ad-
ministrativa. Ambos deben tomar en cuenta:
a) El obieto de control; b) El procedimiento
del control y ¢) La sancion del control.

El control administrativo, por su parte,
se ejerce por la Corte de Cuentas y tam-
bién por: 1) Ei Comité Central de Investi-
gacién sobre el Costo y Rendimiento de los
Servicios Publicos; 2) La Corte de Disciplina
Presupuestal y Financiera y, 3) La Comisidn
de Revisidén de Cuentas de las Empresas
Pablicas.

Por lo que se refiere a los controles fi-
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nancieros internos y apriori sobre la ejecu-
cién del presupuesto, hay tedricamente dos
soluciones posibles a) Controles por érga-
no jurisdiccional o b) Controles por érgano
administrativo, Esta Oltima solucién se adop-
ta en Francia y comprende dos intervencio-
nes: el propio Ministerio interesado y los
Representantes del Ministerio de Economia
y Finanzas. El control financiero del Minis-
terio mismo (autocontrol), se realiza al
través del control del servicio, de la mul-
tiplicacién de los cuerpes de control minis-
terial y de! control de! “ordenador” sobre
los contadores. El control financiero del Mi-
nisterio de la Economlia y Finanzas compren-
de el de gastos comprometidos, el de! con-
tador sobre el “ordenador” y el directo del
Ministerio de Economfa y Finanzas sobre
documentos y en el sitio mismo de los he-
chos. Ademds hay que sefialar: el control
politico financiero, el de las Asambleas Le-
gislativas, que se realiza previamente (voto
del presupuesto) y durante su ejecucidn
(Comisiones Especiales de Investigacién) y
después de su ejecucién (voto de la Ley
del Reglamento).

c)
Control técnico

El control técnico se efectla apriori, al
fijarse las normas de esta naturaleza y
aposteriori sobre el funcionamiento de los
servicios.

El control en Francia presenta algunas
desventajas, entre ofras, la de prolongar los
procedimientos, desplazar competencias,
desvanecer responsabilidades y sustituir la
decisién; ademés los controles sen inefica-
ces cuando sus efectos son tardios.

Para superar las desventajas se trata de
evitar la duplicacién de controles, limitar
el control apriori y acelerar el control apos-
teriori; igualmente, se estd revisando el con-
trol jerdrquico para sustitvirlo por el de
gestion.

d)
Control jerdarquico y control de gestién

La modernizacién de las administraciones
puUblicas es una preccupacién no sélo de los
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paises subdesarrollados sino también de
los industrializados.

Los diversos problemas inherentes a las
administraciones caducas, que limitan o impi-
den el proceso de cambio, han propiciado el
desarrollo de técnicas modernas de gestion
para la Administracién Piblica, las que ya
habian sido aplicadas en la empresa privada.

En Francia, [a experiencia en este campo
es reciente; a la fecha se han estudiado al-
gunos sectores de la Administracién y en-
frentado los problemas propios del cambio,
como son las actitudes y la capacidad téc-
nica del personal. A pesar de lo anterior,
se han logrado resultados satisfactorios.

La importancia del control de gestién ha
originado serios intentos por modificar la
practica actual del control jerdrquico, por
no responder éste a las necesidades del
presente,

El control de gestién permite que la res-
ponsabilidad de los ejecutores no se pierda.

Los estudios sobre el control de gestién
han permitido estructurar la técnica de la
gestion por objetivos, que esta basada en
los resultados o realizaciones de la gestién.
La gestibn por objetives supone la defini-
cién previa de los objetivos de cada accién
y los medios para alcanzarla.

De las experiencias derivadas del proceso
de implantacién se desprende que es un sis-
tema complejo. La técnica implica la persua-
cibn permanente de los participantes y la
eliminacién de las actitudes negativas.

Finalmente, el sistema de gestion por ob-
jetivos, necesita del concurso y la tenacidad
de todo el personal comprometido, ya que
sus frutos no se alcanzan a corfo plazo; sin
embargo, existe la confianza de que en los
proximos afios, gracias a esfe sistema, las
decisiones administrativas serdn més cohe-
rentes y efectivas.

e)
El Control en el sector paraestatal

El control en el sector paraestatal es uno
de los problemas mds importantes en to-
dos los paises del mundo.

En Francia existe un gran nimero de em-
presas publicas, las cuales pueden quedar
clasificadas en cuatro grandes grupos:



a) Instituciones de Administracidn Publi-
ca, como el caso de la Universidad.

b) Instituciones Industriales y Comercia-
tes a nivel nacional.

c) Empresas nacionales, por ejemplo, tra-
tandose de la electricidad y los ferro-
carriles.

d) Empresas de Servicio Plblico, entre
otras la Seguridad Social,

En el control para el mencionado sector
se pueden apreciar dos riesgos:

To. No respetar la personalidad del orga-
nisme auvténomo y ejercer una tutela estric-
ta que limite esa autonomia, al través del
control de sus recursos, especialmente cuan-
do se trata de una administracién sin recur-
sos propios suficientes.

20. Que sea una empresa fan impoertante
y autosuficiente que no quede sujeta a un
control adecuado,

Son innegables los peligros que presen-
tan las dos situaciones antes citadas, por lo
que, las instituciones que tienen como fun-
cion ejercer el control en las diferentes de.
pendencias deben considerar: 1. la nece-
sidad de que las empresas tengan libertad
en la administracién de sus recursos; 2. Par-
ticipar con ellas en la precisién de sus ob-
jetivos; 3. Precisar si pueden ayudarles a
obtener sus recursos y como; 4, Aplicar un
control presupuestal “graduade”; 5. Utilizar
las técnicas modernas de la “administracidn
por objetivos” en vez de la “administracién
de procedimientos”, y 6. Dejar la idea del
“control estricto” para utilizar el concepto
de "dejar hacer su juego a cada empresa”
dentro del dmbito juridico y particular en
cada caso,

f)

Influencia del control parlamentario y el
control de la opinién publica sobre la
funcién de control administrative

Entre los érganos de control externo de
la Administracién Plblica existe una inter-
accién que presenfa grandes ventajas; el
Parlamento, el Gobierno, la Corte de Cuen-
tas y la Opinién Plblica se conjugan para
ejercer un control sobre la Administracidn
Pdblica, que permite, por ejemplo, liberar

de presiones a la Corte de Cuentas, prin-
cipalmente mediante la informacién de la
opinién publica al través de los medios de
comunicacion,

.
MEXICO

La Administracién PUblica es cada dia mas
compleja por la diversidad de los objetivos
politicos que debe cumplir; complejidad que
se traduce en la existencia de varios tipos
de control; 1. Control de legalidad de los
actos de la Administracién Poblica; 2. Con-
trol politico ejercido por y sobre la Adminis-
tracién en virtud de su calidad de instru-
mento encargado de llevar al cabo progra-
mas decididos a nivel politico; y 3. Control
Interno, que ejerce el aparatc administrati-
vo, desde los puntos de vista contable, ad-
ministrativo, juridico y politico, al controlar
su propia actividad.

En consecuencia, la Administracién Publi-
ca estd sometida a:

a) Un control sobre la Administracién Pu-
blica a carge de los Poderes Legislativo y
Judicial; y b) Un auto-control macro y micro
administrativo, segin se trate del control
interno de una dependencia o del control
de las dependencias del Ejecutivo en su to-
talidad, por parte de dependencias centra-
les, tales como la Secrefaria de Hacienda y
Crédito PUblico, la Secretarfa del Patrimonio
Nacional y la Secretaria de la Presidencia.

Todos estos tipos de control se presentan
ademés en sus tres modalidades en relacién
con la toma de decisidn: antes {apriori),
durante (concomitante)} y después (aposte-
riori).

a)
El Control de la legalidad

En México el control de la legalidad de
la Administracién Puiblica, ain cuando pue-
de ser administrativo apriori, se caracteriza
por ser contencioso, es decir, a insfancia de
la parte agraviada por un acto administra-
tivo,

El control se realiza sobre la constitucio-
nalidad y sobre la legalidad ordinaria de los
actos de la Administracién,
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Existen recursos administrativos (reconsi-
deracién y revisién jerdrquica) que confi-
guran el control de legalidad que la Admi-
nistracién Publica realiza sobre sus propios
actos,

El control de legalidad sobre la Admi-
nistracién lo realizan el Poder Judicial, al
través del juicio de amparo, y los tribuna-
fes administrativos (Tribunal Fiscal de la
Federacién y Tribunal de lo Contencioso Ad-
ministrativo del Distrito Federal).

b)
Control presupuestal

El presupuesto es un instrumente de pro-
gramacién y un instrumento de administra-
¢idn; su control consiste en verificar, con
base en la informacién periddica del presu-
puesto de egresos de la Federacién, su con-
formidad con las metas y programas apro-
badas. El control presupuestal administra-
tivo a cargo de la Secretarfa de Hacienda
y Crédito PUblico tiene tres fases: a) la
preauditoria de cuentas que realiza la Di-
reccién de Egresos; b) la Transaccién vy re-
gistro de los pagos que desempefia la Te-
soreria de la Federacidn, y ¢) la auditoria
de cuentas, que hace la Contaduria de la
Federacion. La legislacion establece las nor-
mas y criterios relativos a la formulacién,
aprobacion, efercicio y control del presu-
puesto de egresos.

Aprobado el presupuesto, se llega a la
fase de control y ejercicio presupuestal. En
estas fases es indispensable el uso de com.
putadoras, lo que ya se hace. Al efecto,
intervienen diferentes Departamentos: el Ju.
ridico (que verifica los aspectos legales de
los contratos y los documentos que com-
prometen al Erario); el Téenico {que basica-
mente opina sobre la procedencia de las
modificaciones y ampliaciones al praesupues.
to) y, el de Inspeccién Presupuestal (que
registra y verifica la correcta aplicacién de
los subsidios). )

El control presupuestal debe estar coor-
dinado con el que se ha establecido en cada
Dependencia; al efecto, la Secretaria de Ha.
cienda y Crédito PUblico, mediante un sis.
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tema de informacién integral, se propone
evitar la duplicacién de controles.

¢)
Coordinacién y control de las inversiones
publicas

Para el analisis de los programas de in-
version, se integran grupos de trabajo con
personal técnico de las Secretarfas de Ha-
cienda y de la Presidencia que dialogan con
la entidad que solicita la autorizacién, para
determinar ast, simultdneamente, el monto
y la estructura del programa cen el finan.
ciamiento conveniente,

Los programas de inversién se someten
a la consideracién del Presidente de la Re-
pUblica, quien los autoriza por conducto de
la Secretaria de la Presidencia, El control
del ejercicio de las inversiones pUblicas por
la Secretarfa de la Presidencia se efectla
mediante visitas a las entidades en que se
invierte y con los informes periddicos que
recibe; esta informacién una vez analizada
y evalvada, permite determinar los progra-
mas para el afio siguiente.

En un intento por definir una politica més
racional de gasto, a corto y mediano plazo,
la Secretaria de la Presidencia solicité a to-
das las dependencias del! Ejecutivo sus pro-
gramas de inversiones para el cuatrienio
1973-1976, Se estima que la mayoria de
los programas de trabajo habrén de cubrir
plazos mds largos para facilifar, de este
modo, la preparacion de perspectivas eco-
némicas y sociales hasta 1980.

d)
Control de las adquisiciones del Gobierno
Federal

Las adquisiciones gubernamentales, por su
magnitud, condicionan la evolucién y el cre-
cimiento de numerosas actividades; deter-
minan el curso y la tendencia de la balanza
de pagos y en funcion de la eficiencia de
procedimientos administrativos, influyen so-
bre el crecimiento de instituciones vincula-
das con la transformacién econémica y so-
cial de! pais.

Origen de las Compras Gubernamentales.
Las compras se generan en mas de 500 en-



tidades, y su eficacia operativa estéd rela-
cicnada con la adecvada administracién de
los recursos destinados a la adguisicién
de bienes de consumo o de inversidn, En
la medida que estos recursos sean mane-
jados con hanradez administrativa y eficien-
cia técnica serd posible que sean medios
para transformar la fisonomia econdmica y
social del pafs.

Las compras masivas debyen apoyar ei pro-
ceso ocupacional, reducir la importacién, de-
rivar ingresos para sectores marginados y
propiciar el éptimo aprovechamiento de los
recursos destinados a este fin; para ello,
!a Secretaria del Patrimonic Nacional fiene
facultades legales para obtener programas
anuales de adquisicidén, revisar sistemas de
compras y almacenes, asf come promover
la unificacién de demandas y la creacian de
entidades encargadas de importar bienes
de consumo e inversidn. Estas facultades se
elercen con el sélo propdsito de obtener el
méxime rendimiento de cada pesc gastado.

Actualmente se procede a la consolida-
cién de las compras para formar un bloque,
a fin de obtener precios y calidad mejores
en los productos que se adquieran, gracias
a un mayor poder de negociacién del sec-
tor publico, que en Ultima instancia es el
que va a fijar fas reglas del juege.

En las compras en el interior, es relativa-
mente facil hacer un anélisis de los costos,
En las compras al exterior la tarea es mas
diffcil, ya que no se cuenta con informacién
sobre los mercados externas que permita
evaluar la relacién costo-beneficio; por lo
fanto, en este renglén somos malos com-
pradores, puesto que carecemos de elemen-
tos para negociar,

La Secretaria del Patrimonio ha encontra-
do resistencia por parte de las dependen-
cias afectadas, que consideran que, al ser
responsables de los programas de accién,
también deben ser responsables de la ca-
lidad y eficacia de la compra. Ademas, es
pertinente considerar que, en ocasiones, es-
te fipo de control puede cambiar los obije-
tivos y los fines para los cuales se requiere
[z mercancia.

e)
El control de los organismos
descentralizados

Los mecanismos de control de los organis-
mos descenfralizados son diversos, princi-
palmente corresponden a las Secretarias de
Hacienda y Crédito Plblico, del Patrimonio
Nacional y de la Presidencia. E! control de
la Secretaria del Patrimonio Nacional sobre
los organismos Jescentralizados se realiza
mediante la auditorfa externa, la supervi-
sion de programas de operacidn, la ins-
peccién técnica y la suprevision de afecfa-
cicnes pafrimoniales,

f)
La Contaduria Mayor de Hacienda come
érgano del control del peder legislativo

El Congreso de la Unidn al revisar la
cuenta publica anual dispone de la Conta-
durfa Mayor de Hacienda, dependiente de
fa Camara de Diputades, que prepara el
control que se ejerce sobre el gasto pu-
blico. Se han hecho proposiciones para me-
jorar la Contaduria Mayor de Hacienda.

E! procedimiento que sigue la Contaduria
Mayor de Hacienda para revisar la cuenta
publica comprende tanto el anélisis de las
cifras presentadas como el de las politicas a
realizar por las inversiones que comprende,
La comparecencia de los Secretarios de FEe-
tado y Jefes de Departamento, asi como la
presencia de responsables de organismos
descentralizados, posibilitan una mayor in-
formacién al Congreso de la Unién sobre
la actividad del sector piblico, que es
considerada al estudiar la cuenta puiblica.

El control de la cuenta piblica debe re
caer sobre los programas y las politicas que
éstos implican,

g)
Control politico

El control politico de la administracidn
puklica comprende como temas fundamen-
tales el que ejerce ella misma (control po.
litico interno); el que ejercen drganos gu-
bernamentales, grupes o personas externas
a la jerarquia administrativa, relacionados
iuridicamente con ésta, como es el caso del
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Poder Legislativo y de los érganos de co-
laboracién ciudadana, o sin relacion juridica
con la misma, como ocurre tratindose de
los partidos politicos (control politico ex-
terno).

El control politico sobre la administra-
cidén publica deriva de los fines y los suje-
tos que intervienen, determindndose por ex-
clusién, es decir, es control politico todo
aquel que no es juridico o administrativo,
aln cuando pueda en apariencia, tener las
caracteristicas formales de éstos, Por su par-
te la Administracién Pdblica ejerce un con-
tro! politico scbre los érganos gubernamen-
tales, los grupos y los individuos.

h)
E! control a nivel estatal y municipal

Los gobiernos estatales y municipales se
han organizado legal y administrativamente
en forma similar al gobierno federal, con
las mismas virtudes y defectos.

Existe una correlacién de las funciones
administrativa y de control en los diferentes
niveles gubernativos. Los objetivos y planes
se vuelven menos concretos en los niveles
inferiores, siendo los controles més com-
plejos y, en ocasiones, antieconémicos.

Los diferentes tipos de control como el
de la legalidad, el politico, el administrativo,
el de adquisiciones, el de obras, organismos
descentralizados y por dltimo el presupues-
tal, se presentan a nivel estatal y municipal.

E! control administrativo, efercido por las
Oficialias Mayores, recae sobre las politicas
de personal, de adquisiciones menores, etc.;
el control presupuestal, que se establece
para regular en forma precisa las cantidades
otorgadas al gobierno estatal y/o municipal
en su conjunto, abarca a cada dependencia
y en forma pormenorizada las partidas rela-
cionadas con la funcién administrativa,

Sélo los municipios o estados considera-
dos ricos han podido realizar reformas en su
administracién y en sus sistemas de control.

tos gobernadores delegan en los secre-
tarios generales parte de sus funciones, los
que a su vez lo hacen en los oficiales mayo-
res en lo referente a las funciones de contro!
administrativo,

E! cuerpo edilicio tiene funciones admi-
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nistrativas de control, que le permiten bus-
car la eficacia de los servicios; el primer
regidor se avoca al control politico y en oca-
siones se convierte en el contralor del Pre-
sidente Municipal,

CONCLUSION

El control inteligente y equilibrade de la
Administracidn Pidblica debe estar fundado
en una politica general que guie al proceso
o acto sujeto a control, Al efecto se deben
definir e identificar los componentes del
control en sus distintas manifestaciones fan-
to en Francia como en México,

La definicién de una politica de control
a nivel de gobiernoc debe permitir que pre-
valezca un principio de coherencia entre los
diversos sectores que forman la Adminis-
tracion,

Es preciso, en segunda, fijar los objetivos
del control en cada dmbito de aplicacién, en
todos los niveles e instancias, siguiendo los
lineamientos de esta politica, considerando
no sblo la regularidad formal de los actos
administrativos, sino muy especialmente la
relacién entre el costo def control y los be-
neficios que produce, determinados en fun-
cién de la realizacién de los objetivos fi-
jados.

El control de resultados, que no excluye
el control apriori, se convierte asl en el més
adecuado para garantizar el cumplimiento
de los objetivos que le han sido sefialados
a la Administracién Piblica.

El control "apriori” es necesario, pero se
debe evitar se constituya en parte del pro-
ceso de decisién. El control “aposteriori”
tiene como riesgo el burocratismo y el pro-
piciar la ineficacia. Pero ésta puede comba-
tirse cuando se reducen los periodos en que
interviene dicho control.

El control cumple dos finalidades: a)
Comprobar que e! aparato administrativo
cumple fas politicas de gobierno; y, b) Ase-
gurar que las operaciones administrativas se
lleven al cabo dentro de un proceso correc-
to, para lo que se requiere la programacién
de las acciones administrativas. Al efecto,
es necesario disponer de un sistema de in-
formacidn que permita la infervencién siste-



matica y oportuna para cotregir cualquier
irregularidad,

En México, los controles en y sobre la
Administracién tienen por funcién, ademas,
combatir la corrupcién administrativa; sin
embargo, en algunos casos, han propiciado
mayor corrupcion.

En Francia, el control obedece fundamen-
talmente a garantizar la regularidad, En los
casos en que el administrador tiene la fa-
cuitad de apreciar —poder discrecional—, ef
control de resultados no es suficiente.

El control de legalidad, en caso de no
adecuarse la Lley a la realidad socio-econd-
mica que debe normar, puede ser un obs-
téculo para que la Administracién cumpla
los objetivos que le han sido sefialados. Sin
embargo, no siempre la Ley es la que limi-
ta; lo es, en algunos casos, su interpreta-
cién conservadora. En México el amparo es
protector tanto del individuo como de la
sociedad y garantiza la legalidad adminis-
trativa, siempre y cuando el Poder Judicial
tome en consideracién la realidad socio-eco-
némica del pals al realizar su funcién.

Es pertinente evaluar los procedimientos
de confrol existentes en la Administracién
Publica mexicana y sefialar las reformas ne-
cesarias; igualmente, es necesario determi-
nar los requisitos a cumplir antes de poner
en préctica cualquier tipo de control. En
todo caso el control no debe interferir la
toma de decisién y la responsabilidad que
atafie al érgano de decisién y al érgano de
control debe estar debidamente definida.

El control es un proceso dindmico, cuyo
elemento principal es la correccién que ase-
gura se cumplan los propdsitos programa.
dos. Los elementos complementarios de es-

te proceso son: 1) la informacién, 2) el
propésito (contra el cual se compara), 3)
la decisién y 4) el regulador (aparato que
implanta la correccién),

En relacién a la influencia de las poli-
ticas sobre la Administracién, no puede ol
vidarse que ésta debe estar supeditada a
las primeras,

El control que ejerce el Poder Legislativo
es necesario, por ser el intermediario entre
el pueblo y el gobierno. Para el mejor cum.
plimiento de esta funcién hay que garanti-
zar su independencia y autonomia, median.
te la creacién de fuentes propias de infor-
macién,

El Poder Legislativo ha dejado de ser
limitador de! Poder Ejecutivo, para conver-
tirse en impulsor de la realizacién de los
fines sociales y econdémicos que se persi-
guen en cada pafs, tarea gue corresponde a
ambos Poderes,

El Administrador (el aparato administra.
tivo) presenta resistencia al cambio. Tema
fundamental es determinar si debe ser neu-
tral o debe estar comprometido polftica-
mente.

Los controles sobre la Administracién PO.
blica se dan simultineamente y, por tanto
es diffcil distinguir entre el control polftico
y el control administrativo.

Sin dejar de reconocer la importancia def
control que ejercen personas o grupos aje-
nos a la Administracién, el ejercido por gru.
pos que colaboran con ella v por el Poder
Legislative debe fortalecerse, aceptando los
riesgos que implica una mayor accién plu.
ripartidista y una mayor participacién del
administrade en la Administracién Publica.
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