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que cobra singular importancia por su contenido y actuali-
dad. Los temas seleccionados y las personas asistentes nos
permiten intercambiar opiniones sobre la delicada tarea de
fiscalizar la accién gubernamental.

1. La division de poderes

En México, la Repiblica escogid la division de poderes como
una forma de ejercer el Poder Soberano que los ciudadanos

37



otorgan a sus representantes en un régimen democritico
como €l nuestre. Los constituyentes de 1917 consideraron
al aprobar e] Articulo 49 que la teoria de los tres poderes
como O6rganos de una misma soberania: la del pueblo, era
esencial en nuestro sistema politico. (Diario de los De-
bateg).

Esta separacién en el ejercicio del poder evita la arbitra-
riedad que surgiria si en una sola persona residieran los
tres poderes. Esta tesis basica de Montesquien fue incor-
porada & las constifuciones de varios paises, México entre
ellos.

Con este principio de separacion se buscaba el equilibrio de
poderes y la libertad misma: ; Qué proteccién podrian tener
los ciludadanos contra la arbitrariedad, si en una sola mano
reunia confundidos los poderes legislativo, ejecutivo v ju-
dicial? La libertad no existiria bajo esta situacién. Solo se
haria presente una hegemonia de poder.

Surgirian temores, nos dice Montesquieu “de que el mismo
monarca o senado decreten leyes tiranicas con objeto de
ejecutarlas de modo tirdnico también, y asimismo, si el
poder de juzgar estuviera unido al poder legislativo la vida
v la libertad del sibdito se verian expuestos a un mando ar-
bitario, pues entonces el juez seria el legislador”,

En los estados modernos, sin embargo, como lo sefialaba Ma-
dison en El Federalista, la divisién de poderes no exige que
lo legislativo, ejecutive y judicial estén absolutamente ais-
lados unos de otros. No impide que exista una intervencién
parcial de un poder en los actos de otro o cierto dominio
sobre ellos. Evita si que un poder ejerza todo el poder de
otro.

De estos principios béasicos de gobierno se deriva el sistema
de frenos y contrapesos que impide la extralimitacién de
los poderes, sefiala responsabilidades en la accién guberna-
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mental, divide el trabajo y permite el control de los actos
de los tres poderes.

En México, el Poder Ejecutivo, depositado en una sola per-
sona, es el ejecutor d= las politicas que el pueblo a través
de sus representantes expresa mediante el acto legislativo.

La responsabiildad del Poder Legislativo reside en traducir
la voluntad popular a través de las leyes que el Congreso
aprueba y ¢l Ejecutivo acata.

El Poder Judicial, al interpretar la ley, dicta resoluciones
que pueden moditicar los actos del Ejecutivo y del Legis-
lativo.

Nuestros constituyentes han deseado que el Poder Legisla-
tivo ademas de sug facultades creadoras de estructuras ju-
ridicas, tenga una funcién de fiscalizacién. Este deseo lo con-
formarcn en el texto de nuestra Constitucion que sefiala un
equilibrio entre los tres Poderes de la Repiliblica al separar
sus funciones y establecer un sistema de verificaciones de
naturaleza democratica.

En un régimen presidencialista como el nuestro, en donde es
un hecho politico real que el Ejecutivo Federal por razones
histéricas y politicas, incide en la tarea del Poder Legis-
lativo, se dificultaria hablar de fiscalizacién del Poder Le-
gislativo al Ejecutivo, si éste no fuera una institucién de-
mocratica, emanada de 1a decigién popular por elecciones li-
bres y respetadas, como lo es también el Poder Legislativo.
Estos dos poderes, entonces, ejercen el Poder Soberano, que
reside y emana, del pueblo, por el mandato electoral. Son, por
ello responsables ante el titular de la Soberania: el Pueblo.

Nuestro gobierno es un sistema que obtiene de su entorno
lag demandas de los ciudadanos por productos y servicios,
la contribucién de ellos, como recursos y el apoyo, o en
algunos casos, su oposicién o reserva a las tareas propias
del esfuerzo gubernamental. Esta mezcla de demandas, con-
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tribuciones ¥ apoyo forman los insumos del sistema. Si con-
sideramos la estructura gubernamental vy el conjunto de
procesos que se llevan a cabo dentro de las entidades de 1a
administracién piiblica tenemos un proceso de conversién.
Lo que el gobierno aporta como servicios y productos a la
ciudadania, lo que configura sus productos.

Pero la teoria de sistemas nos sefiala un elemento importante
para la autoconservacién de un sistema. Esto es, la re-
troalimentacién, y en el caso que nos ocupa, la retroalimen-
tacion administrativa,

LPor qué es necesaria la retroalimentacion?

Muchos de los principios de la administraecién en un régimen
democritico se basan en el supuesto de que quien manda es
obedecido. Esta unidad de mando es pilar de un gobierno
democritico. En el nuestro, sobre todo, en donde las mavo-
riag elegimos a una persona como depositario del Poder
Ejecutivo Federal.

Nosotros no elegimos a log Secretarios de Estado, ni a los
Directores de los Organismos Descentralizados, ni los de
empresas de narticipacion estatal, ni a los Procuradores, ele-
~imos como Jefe de Estado, de Gobierno v de 1a Administra-
cion Publica a una sola persona: al Presidente de la Re-
publica. Consideramos que al inieio de su mandato sexenal v
con los cambios de funcionarios aue realiza cumnle con los
mandatos de quienes lo eligieron, Preferimos periddicamente
cambiar al titular del Poder Ejecutive para que cambie Ias
actividades v actitudes de los miles de funcionarios en el
Gobierno, en lugar de nosotros elewir a esos miles de fun-
cionarios. Esta eleccién unipersonal deposita una gran res-
ponsabilidad en e] Ejecutivo.

Una de sus responsabilidades es precisamente Ia de ane todos
sus colaboradores le obedezean v actiten de acnerdo con sus
mandatos. Sin embargo, esto no se convierte mnecesaria-
mente en verdad por muchas y diferentes causas.

o

Esg el Presidente quien manda y es al Presidente a quien se
le obedece. Hay un lider y hay seguidores. Pero en la gran
complejidad de acciones gubernamentales, las ordenes al-
gunas veces no e cumplen: porque los subordinados no quie-
ren cumplirlas, porque no pueden cumplirlas, o porque no
saben edomo cumplirlas,

Atn mais, en casi todos los gobiernos del mundo se enfren-
tan a lo que téenicamente se ha llamado con la pedante frase
de “suboptimizacién multi-organizacional”. Con ella se pre-
tende describir la ineficiencia que se produce cuando las
diferentes partes de un sistema interrelacionado son admi-
nistradas por separado en tal forma que el efecto adminis-
trativo total es ineficaz o improductive. (Hood, 1976).

No existe un sistema gubernamental ideal. Siempre existen
distorsiones. El hombre no es un ente perfecto y son los
hombres log componentes, ejecutores y procesadores del
sistema.

Si la administracién fuera perfecta, no se requeriria un con- -
trol, la retroalimentacién alimentaria sélo satisfacciones.
Pero observamos que la realidad es diferente.

Los gobernantes deben recibir informacidn respecto al gra-
do y velocidad de las distorsiones del sistema, no sélo para
suiar la magnitud y la velocidad de las correcciones, sino
también para determinar su oportunidad. Si se reacciona
con muy poca accién o demasiado tarde, las distorsiones no
se corregiran, si se reacciona con demasiada accidn o de-
masiado pronto, se ocasionarin excesos que crearin dis-
torsiones en la direccidn opuesta. {(Deutsch, 1966).

i Como cumplir esta responsabilidad democritica ante la
creciente complejidad de las estructuras gubernamentales?
; Ante los crecientes problemas de la sociedad, que algunas
veces exceden la capacidad humana para resolverlos?
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En un régimen democritico como ¢l nuestro, se resuelve
con la participacion ciudadana en el proceso de control gu-
bernamental.

Este control, que de hecho es una retroalimentacion admi-
nistrativa, se ejerce a través de los representantes popula-
res que forman la Cimara de Diputados y se apoyan en la
tarea técnica y profesional de la Contaduria Mayor de
Hacienda. ‘

Es a la Cimara de Diputados a quien corresponde conocer
los resultados de los ingresos y egresos del Gobierno Fe-
deral. Ella es quien sanciona la gestién financiera derivada
de la Ley de Ingresos y de las erogaciones que autoriza el
Presupuesto de Egresos de la Federacién. Es este organismo
de representacién popular el que verifica el cumplimiento
de los programas de egresos y el correcto asentamiento de
la Hacienda Piblica Federal.

A grandes rasgos, estos son nuestros procesos actuales de
control gubernamental. Son perfectibles, La valiosa organi-
zacion de este Seminario lo evidencia. En esta oportunidad,
deseamos revisar con ustedes algunas ideas de control gu-
bernamental. Revisar lo hecho en favor de este control con
la Reforma Social emprendida por el Presidente Lépez
Portillo y aportar algunas interpretaciones de lo que en nues-
tra opinion podria meodificarse en el sistema de contro
actual. o

2. EI control gubernamental y la retroalimentacion

El control gubernamental presupone la planeacién. El sefia-
lamiento de objetivos, la fijacién de metas y la seleccién de
los medios antecede al control, que es la comparacién entre
lo hecho y lo planeado. No sélo para determinar diferencias,
errores u omisiones sino para evaluar lo logrado, para apre-
ciar lo alcanzado, para corregir desviaciones, para cambiar
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rumbos y mejorar las actividades futuras, objeto de la
planeacién.

Kl control es un subsistema del sistema administrativo que
lo corrige y encauza hacia los obietivos seleccionados. Este
subsistema tiene procesos especificos: la contahilidad y la
evaluacion. La contabilidad es en si un nroeeso de medicidn,
Ade registro de las acciones. La evaluacion consiste en pon-
Aerar lo medido, lo registrado a la Iuz de log obietivos se-
leccionados ¥ las metas deseadas. Es la comparacién del re-
sultado eon el plan,

Como sistema el control tiene un objetivoe basico: la retro-
alimentacién, aue a su vez permite la ratificacién o rectifi-
cacion de los objetivos sociales esencia de todo eiercicio de
planificacién. En nuestro caso, es la informacién resultante
de la evaluacién que permite corregir, cambiar, mejorar la
planeacidn.

Podemos considerar al control de acuerdo con los instrumen-
tos que se emplean. El control juridico seria aquel que
evalia los esfuerzos administrativos de acuerdo con la Ley,
el control politico evaluaria la eficiencia v la eficacia de
acuerdo con las demandas politicas de las mayorias.

También se habla de controles en cuanto a su oportunidad:
controles antes de Ia accién, después de la accién o conco-
mitantes a 1a misma. Se podria hablar tamhién de controles
seplin su relacién a la entidad: controles internos o con-
troles externos.

Sobre este tema sefiala Carrillo Castro que en nuestro sis-
fema la evaluacién se da en tres formas. Se evalia la efi-
ciencia o 1a productividad al comparar los productos v ser-
vicios del Gobierno con los recursos usados por el proceso
de conversién. También se pondera la eficacia examinando
si log productos del sistema eumplen o no log obietivos
propnestos v finalmente se examina si lo loerado cumnle
con lo propuesto con apego o no a leyes. Es decir, se eva-
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lia si el sistema produce con eficacia, con eficiencia y de
acuerdo a “los objetivos politicos que sefiala la Constitu-
cion o el Programa de Gohierno”. (Carrillo, 1977).

La evaluacién en nuestro sistema busca que la accién gu-
bernamental sea racional y que exista una optimizacién de
la productividad social. La racionalidad en el ejercicio de!
poder v en el uso de nuestros recursos es objetivo de con-
trol gubernamental ¥ del sistema de evaluacién.

Se trabaja para que exista eficacia en los fines, eficiencia
en los medios y congruencia entre lo que se hace con lo
que se necesita hacer para todos dentro de nuestra realidad.

Se persigne que nuestros escasos recursos sean aprovecha-
dos con criterios de productividad social, con analisis serics
de 1os costos y beneficios econdmicos v sociales de la accién
gubernamental. No existen recursos para satisfacer las nece-
gidades de todos con derroche y desperdicio. Lo poco que
tenemos necesitamos usarlo con eficiencia, con productivi-
1ad para que todos se bheneficien.

A partir de la Revolucién, los titulares del Poder Ejecutivo
se han preocupado por controlar y evaluar la accién guber-
namental y los miembros del Poder Legislativo por realizar
lag tareas de fiscalizacidn con verdadera responsabilidad
hacia sus representados. La Cimara de Diputados, como par-
te del Poder Legislativo y por su cercania al pueblo, ha sido
conciencia del Poder Ejecutivo en el ejercicio del gasto pa-
blico ¥ en el proceso de presupuestacién y programacion.

Tl crecimiento del sector publico, su intervenién en el pro-
ceso productivo, el cambio de los objetivos del Estado, la
diversidad de acciones estatales y la multiplicacién de orga-
nismos piblicos en busca del mejoramiento social y econd-
mico del pais, han convertido lo controlable en una compleja
estructura que requiere reformas, cambios y reorganizacio-
nes constantes. Como lo ha sefialado el Presidente Lépez
Portillo, 1o Gnico constante en nuestro sistema es el cambio.

La complejidad de la estructura y los procesos gubernamen-
tales, en nuestro pais, la presencia de dificultades econdmicas
en el ambito internacional v el desgaste de un modelo de
desarrollo, nos condujeron a una situacién de crisis econé-
mica. De ella se pretende salir gracias a la Reforma Social
de naturaleza integral propuesta por Lépez Portillo.

3. La Reforma Administrativa

La Reforma Politica, la Reforma Administrativa y la Re-
forma Heondmica v Fiscal intentan promover al pais hacia
niveles superiores y mas equitativos de bienestar econémico
¥ social del pais.

La Reforma Administrativa cuenta entre sus objetivos or-
ganizar al gobierno para organizar al pais. Se inicié en este
sexenio precisamente con un conjunte de leyes que tienen
como cbjetive comiin racionalizar el ejercicio del poder pi-
blico y facilitar la fiscalizacién. Se destacan las modificacio-
nes a la Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda del Poder
Legislativo, como uno de los primeros actos del Presidente
Lépez Portillo. Su presentacién prioritaria a las Camaras
subraya el rango que la fiscalizacién tiene para la presente
Administracién. ’

La Ley Organica de la Administracién Puablica Federal, la
Ley del Presupuesto. Contabilidad y Gasto Publico Federal,
la. Ley General de Deuda Piblica, conforman la estructura
de la nueva Administracién Piblica Federal y contienen los
elementos de control que permitiran mejorar la retroalimen-
tacion administrativa que el ejercicio democratico del poder
piiblico exige a nuestros representantes.

1. La sectorizacién y la descentralizacién de la contabilidad
Dos acciones han contribuido al mejoramiento del control
mihernamental: la sectorizacién administrativa y la descen-
tralizacién de la contabilidad.
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¥l arreglo convencional que ha permitido Ta implementacién
de la sectorizacién facilita la evaluacién v las tareas de
fiscalizacion. Permitird identificar Ia relacién entidad-res-
vonsabilidad-resultado de tal forma que evaluaremos la ope-
racién de cada entidad dentro de cada sector de acuerdo a
sus resultados y a su responsabilidad.

T.a sectorizacién nos permite: una mejor divisién del tra-
bajo, armonizar en tres niveles de operacién y eficiencia:
macro, meso o intermedio v microadministrativo las funcio-
nes normativas, sustantivas y adijelivas; precisar esferas
de competencia, decisidn v consulta; disponer de informa-
cion financiera mAs uniforme v precisa para efectos de
control y toma de decisiones; meiorar la estructura. compo-
sicién, v operacion del financiamiente del gasto piblico ¥ el
manejo de la deuda tanto interna como externa.

En una palabra, podremos en el futuro inmediato, evaluar
Ia racionalidad y la productividad del! esfuerzo gubernamen-
tal para conocer como estamos, en cada sector, satisfaciendo
las necesidades bésicas de las mayorias. Informarnos si se
estd cumnliendo con los objetivos politicos v ¢6mo se estén
empleando los recursos del pafs y en beneficio de quién.

Las nuevas leyes, la sectorizacién v 1a capacitacion v el me-
joramiento constante del personal del sector piblico, facilita-
T4n las tareas de evaluacién y planeacién en el Poder Eiecu-
tivo v facilitardn las de fiscalizacidn del Poder Legislativo.

La descentralizacion de 1a contabilidad se dictd de acuerdo con
el Articulo 89 de Ta nueva Ley de Presupuesto y Gasto Pu-
blico. Cada entidad deberi llevar su propia contabilidad. la
cual cubrird las cuentas para registrar los gastos, pasivos,
capital o patrimonio, ingresos, costos v gastos v las asigna-
ciones, compromisos v ejercicios correspondientes a los
programas y partidas de su propio presupuesto.

Esta contabilidad que, de acuerdo eon la misma Lev deberi
Nevarse con base acumulativa, da orizen al subsistema con-
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table que es parte del sistema entidad. Como lo sefiala la
propia Ley, estos sistemas o subsistemas contables dehen
disefiarse y operarse en forma que failiten la fisaliza-
cién de lo que la entidad posee, debe, recibe o tiene como
gastos y cual es el avance de los programas de tal forma
que permitan medir la eficiencia del gasto piblico federal.

Estas dos medidas propuestas vor el Ejecutivo: sectoriza-
cion y descentralizacién contable. fortalecerin las tareas
de fiscalizacién de la Contaduria Mayor de Hacienda.

En la preocupacién del gobierno de 1a Repiiblica por modi-
ficar 1a Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda se obedece
a un deseo de institucionalizar 1a evaluacién para que se
controlen mejor log resultados del esfuerzo gubernamental.
Se pretende a su vez que el pueblo a través de sus represen-
tantes tenga informacién. completa ¥ oportuna. sobre Ia
racionalidad del Gasto Piiblico v conocer como se han admi-
nistrado los ingresos v Jos egresos de 1a Nacién en In eje-
cucion de los programas de beneficio econémico v social.

Se busca generar avances de tutela v sobrevigilancia aue en
una dimensién de agilidad no inhiban el desarrollo del pais.

En un Estado de servicio como se ha definido al puestro.
es también un principio de democracia que se figcalice a
quienes nrestan sus servicios en la administracién mihlien,
para vigilar el estricto apego a las leves v el desempefio de
Ias funciones con honestidad v eficiencia.

El fortalecimiento de 1a Contaduria Mayvor de Haclenda
permitird mejorar la fiscalizacién de la accién eubernamen-
tal. Este fortalecimiento en nuestra opinién debe fincarse,
no sélo en una estructura juridica adecuada v en la instru-
mentacién operacional necesaria, sino en un cambio de
enfoques en la aplicacién de sus procedimientos.

i Cuantas veces las mejores intenciones en 1a formulacidn de
nuestros proyvetos se ven obstaculizadas o disminuidas en su
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eficiencia y eficacia ante una instrumentacion compleja y
anguilosada en su dimensién operativa!

Consideramos que la Contaduria Mayor de Hacienda, que de
hecho es o deberia ser la Contraloria de la Nacién, debe exa-
minar y revisar no solamente los comprobantes de los in-
gresos y los egresos ya que esto sole describiria lo que se
hizo y no lo que se debiera hacer.

La confianza del pueblo en la Contaduria Mayor de Hacien-
da debe basarse en que éste sea un organismo con el mas
alto nivel técnico y responsable ¥ que ejerza sus funciones
con la modernidad que los cambios requieren.

Congideramos que ha faltado un ejercicio de comunicacién
entre el ciudadano y la Contaduria. Muchos de nuestros com-
patriotas desconocen su existencia. No saben de este vigo-
roso instrumento de control que tienen sus representantes,
Creemos que el resultado de las tareas de este organismo su-
periorior de fiscalizacién debe ser informado con mayor difu-
si6n a la colectividad ciudadana.

Si consideramos que los propésitos y que los objetivos fina-
les de la fiscalizacién residen en sistemas, nosotros propo-
nemos que en las nuevas tareas la. Contaduria Mayvor emplee
el enfoque sistémico.

La sectorizacién y la descentralizacién de la Contabilidad,
permiten que cada entidad de la Administracién Piiblica
Federal se considere como un sistema del que podrian iden-
tificarse claramente sus insumos, productos y procesos de
conversién. Como tal, también estaria integrado de sistemas
menores ¢ subsistemas que pudieran ser ficilmente evalua-
dos.

Un subsistema precisamente seria el contable o financiero,
otros el de personal, de recursos materiales, de produccion,
etcétera.

La evaluacién de cada entidad como un sistema abierto en
constante interaccién con los sistemas mayores y con sus
subsistemas identificaria fallas, omisiones y promoveria
correcciones oportunas. Ademas proporcionaria una visién
completa, integra de cada entidad y de su relacion con el
gran sistema que es la Administracién Publica Federal y
sus organos de fiscalizacién, en esgte caso, el Poder Legisla-
tivo.

Asl con este acercamiento, se buseca robustecer indudable-
mente una aspiracién esencial de coherencia en las acciones
del sector publico en un pais cuyos recursos, a pesar del
petréleo, son abrumadoramente insufiientes si los compara-
mos con sus necesidades basicas.

La descentralizacién de la contabilidad permitira que la Con-
taduria Mayor de Hacienda no sélo verifique comprobantes,
sino que revise el sistema que crea o que da origen a estos
comprobantes. Con ello se aspira a configurar un esquema
que no sélo conozea de la regularidad y de la limpieza de los
procedimientos administrativos, sino el origen de las deci-
siones que legitima tode acto de gobierno. Lo anterior con-
lleva la sugerencia de que la evaluacién del sistema entidad
¢ de log subsistemas contables o financieros se haga com-
parando resultados con los programas y presupuestos auto-
rizados por el Poder Legislativo, propuestos por el Ejecutivo
Federal. '

Congsideramos que para esta evaluacion de sistemas se re-
quiere que la Contaduria cuente con una planta profesio-
nal robusta y suficiente y de equipos de procesamiento elec-
trénico adecuados.

Evaluar la accion gubernamental con el enfoque sistémico
requiere indudablemente de técnicas modernas de auditoria,
del muestreo estadistico, la inferencia estadistica, cuya apli-
zacion necesita, por lo tanto, de personal suficiente en este
campo.
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Lstimo que el mejoramiento del persenal y de los recursos
materiales de la Contaduria permitiran una mejor fiscali-
zacion con un costo razonable para la nacién. De esta ma-
nera, los resultados de la revisién podrian presentarse en
menor tiempo posible y divulgarse ampliamente ante la co-
munidad nacional.

La difusién de los esfuerzos de fiscalizacién conforman el
control democratico de la accién gubernamental. Sobre todo
en esta época en la que el esfuerzo de participacién plural
promovida por Lépez Portillo se instrumenta a través de la
Reforma Politica que fomenta el ejercicio politico de la opo-
sicién v la actuacién de las minorias en el contexto politico
nacional,

Esta Reforma Politica indudablemente fortaleceri a la co-
lectividad nacional. A partir de mafiana observaremos sus
efectos inmediatos. Se lograrid una mayor representatividad
en la Cimara de Diputados.

Una nueva configuracién de la representacién parlamentaria

permite inferir que se reflejard en una aspiracién por ro-
bustecer de manera inmediata la accidon de tutela de los
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intereses populares a través de los distintos instrumentos
a su alcance. Entre ellos, una Contaduria Mayor de Hacienda
mas involucrada en el proceso general de fiscalizaeidén na-
cional debe ser aspiracion natural de la nueva Camara.

La integracién de la CAmara conforma una buena oportuni-
dad para mejorar las actividades de fiscalizacién en nuestro
pais a través de la representacion popular. Se aspira a con-
figurar un control democritico, una retroalimentacién efi-
ciente y eficaz que modifique desviaciones y corrija errores.
Se pretende disefiar procedimientos que nos conduzcan a
acciones propositivas dentro de un marco de democracia, le-
gitimidad y eficiencia.

La Quincuagésima Legislatura aporté valiosisimos avances
en materia de fiscalizacién y de control administrativo. Co-
rresponde a sus sucesores seguir su ejemplo a efecto de que,
en el menor tiempo posible, se plasme en la realidad pos-
tulados y principios de accién en una capacidad vigente
y efectiva del ciudadano mexicano para conocer de manera
integral el programa y resultados de la accién de su go-
bierno.
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