LA EFICACIA DEL CONTROL FORMAL
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"..lengo la persuasion de que la
respetabifidad del gobernante le viene de
la ley y de un recto proceder...”

Benito Juérez

1. El contexto del control formal

I 0s cambios en el mundo han traido consigo un replanteamiento dei papel

del Estado, al igual que la reforma de normas, instituciones, estructuras
y practicas de gobierno, acordes con los nuevos paradigmas de gobernanza y
gerencia, en funcion de los cuales se introducen innovaciones en la admi-
nistracién publica. Esto, para elevar la capacidad de respuesta, oportuna, fle-
xible y creativa, al servicio de la gente, en un marco de legalidad que salvaguarde
sus derechos & intereses legitimos, en un entorno de creciente interdependencia,
competitividad, interconexién, complejidad y turbulencia de los mercados
globales y de! contexto social en general, donde “el futuro ya no es lo que solia
ser’ y “el cambio ya no es igual”. (The Worid Bank, 1998; MAP, Huber y Glick,
1993).

La eficacia del control formal, tema que nos ocupa, se inscribe en esta
circunstancia y dentro del ambito de la Administracion Publica, concebida como
ciencia politica de buen gobierno, que se desenvuelve en el cuadro institucional
a la par de toda actividad del Estado, cuye fin primordial es establecer el Derecho
y asegurar su imperio; por consiguiente, la Administracion Publica tiene un subs-
tratum juridico, ademdas de ético, de moral administrativa y cuitural; técnico,
econdmico y de eficiencia.

Siguiendo las ideas de Bielsa (1955}, la Administracion Publica como ciencia
politica, de extensién y fines limitados, se ocupa de la realizacion concreta de la
funcion gubernativa, que sigue a la concepcion de fines y politicas y, por
consiguiente, se da por sentado que la eficacia es el dominio de la administracion.
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Asimismo, para ese tratadista, la ejecucion de las funciones administry’
supone un ordenado plan de actividades, dentro de una compet’
determinada y segun la ley, los reglamentos e instrucciones. Para aseqy;
observancia de los preceptos de derecho, y de buena administracigy,
necesario que la actividad de |los 6rganos ¢ agentes sea objeto de vigifan,
control.

2. Concepto y formas de control

Si bien la Administracién Puablica se ha ocupado siempre de verific:
regularidad de las operaciones, esto es, del control de la accién, en los dl
tiempos el concepto de contro! se ha ampliado mas alla de las funci
tradicionales de guardar la ley y de instrumente de fiscalizacion financie
uno que tenga el caracter de instrumento administrativo, (Naciones Un
1968). ‘

Para Fiorini (citado por Lanz Cardenas, 1993), cuando en la ejecuci
la gestion administrativa se manifiestan anormalidades en la legitimidad o
eficacia, es deber de la administracién anular o rectificar la gestion ile
ineficaz. Esta funcion realizada por y en la administracion recibe el nomb
control administrativo, el cual se distingue del control jurisdiccional y del o
politico.

Por tanto, conforme a Lanz Céardenas se define al control administ
como “...las acolones de naturaleza preventiva y de verificacion posteric
garanticen la correcta administracion de recursos humanos, materic
financieros, y la obtencion de resultados adecuados de gestion
Administracién Publica...” '

Desde una perspectiva institucional, Bresser (1999) distingue
mecanismos de control fundamentales, a saber: e! Estado, el mercad
sociedad civil. El Estado incluye el sistema legal, constituido por las n:
juridicas y las instituciones fundamentales de la sociedad, y es el meca
mas general de control; el mercado corresponde al sistema econdmico,
el control sa realiza a través de la competencia; finalmente, en la sociede
los grupos sociales se organizan para defender intereses particu
corporativos o para actuar en nombre del interés publico.

Ahora bien, dentro de! Estado los controles clasicos son:

e E!l contro! vertical, realizado pory en la Administracion Publica,
excelencia el control legal y de procedimientos, para garanti.
racionalidad y evitar la arbitrariedad.

® Elcontrol horizontal que deviene de 1a division de poderes y los sis
de auditoria ¢ !arna e intermes
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s de (@ Administracion Publica Gerencial, el control legal a priori va
En edl c8 stituido por el control a posteriori de resultados, y por la competencia
(Salr:etr;e%:ridades con autonomia gerencial. En el piyei politico estan los contrales
democraticos, (@ fransparencia de 10s actos pablicos, los controles del tercer
sector. de la prensa y 12 Oposicion. Ademas, los controles sociales compensan
la reduceion del control legal y complementan el control de resultados. En la
Administracién Publica gerencial el control de resultados convenidos en

contratgs de gestion sustituye al control formai de la Administracion Plblica
burocratica (Bresser). ‘

3. Control formal: Eficacia y Disfuncionalidad

De lo antgs sefialado, se entiende por control formmal el realizado pory en la
Administracion Publica con el p(opésito de verificar la conformidad de fos actos
de los drganos y servidores publicos que Ja integran, con respecto a lo dispuesto
en lag normas juridicas, reglamentarias, y a los procedimientos que de ellas se
derivan. . . .

El control formal es garantia del imperio de 1a ley, evita ios abusos de la
administracion y la malversacion de las fondos publicos. Sin embargo, la eficacia
del control formal disminuye, cuando no se anula, al aplicarse de manera rigida
o estricta en demasia, dando Jugar a un legalismo contrario a la dinamica que
requigre la raspuesta a las necesidades reales de la poblacién. Por consiguiente,
al torparse la legalidad en legalismo y multiplicarse los procedimientos y
formulismos inutiles, la funcion publica se convierte en expedienteo y rutina,
esto @8, on framite adminisirativo legal innecesario. Burocratismo que no toma
en cuénta ol interés general, los preceptos del derecho, las normas de
consentimiento de los ciudadanos, ni tos resuitados del desempefio eficaz {Union
Panamericana, 1965; Naciones Unidas, 1862; Avellaneda, 1967).

Por tamto, como sefiala Carrilo Castro (2002), “...cuando se presenta un
cuadre generalizado de ineficiencia, burocratismo, exceso de regulacion y
tramited an la Administracion Publica, lo que se pone al dia es un esfuerzo
sistemaAtico y a fondo de innovacion gubemamental que requiere la participacién
decidida do ia sociedad”.

4. Paradigmas emergentes de gobernanza, gerencia
pablica y control administrativo

dobernanza y control
El teltmino gobernanza o gobemancia -de govermance- es muy antiguo y su

raiz @lmoidgica se encuentra en kubernates, que significa pilotear, guiar,
conducir 8l curso de algo (Peters, 2000). La expresion se emplea en acasiones:
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a) Para cubrir las actividades de conduccién y control en diferentes esferas
de la sociedad (Tarschys, 2001);

b) Se refiere principalmente al ejercicio de la autoridad en el gobierno y en
la arena politica, o

c) Es el acto de gobernar en su mas amplio sentido.

Es un sistema que comprende, en el proceso de formulacion e implementacion
de politicas, muchas formas individuales e institucionales, publicas y privadas,
para manejar sus asuntos comunes (Carneiro, 2000; UNDP, 1999; OECD, 1995).

Ei debate de la gobernanza gira en torno a quienes minimizan el papel de
los actores gubernamentales formales y asumen que el gobierno ha perdido su
capacidad de gobernar. Se afirma que en un sistema de gobierno democratico,
el Estado no es un actor controlador, y la maquinaria de! gobierno estéa al servicio
de la gente. (United Nations, http://magnet.undp.org). La gobernanza se de-
fine, entonces, como el proceso mediante el cual los ciudadanos resuelven sus
problemas y satisfacen las necesidades de la sociedad en forma colectiva,
empleando al “gobierno” como su instrumento (OECD, 2000).

Por lo contrario, para otros, el mercado, las redes y los gobiernos
subnacionales no son buenos candidatos para proporcionar la direccién amplia
y coherente deseable en la politica publica. Por consiguiente, la gobernanza
implica (Peters, 2000) cierto mecanismo que brinde una direccion central y
coherente a la sociedad. Los gobiernos nacionales podrian ser los dnicos
capaces de “suturar” los tejidos sueltos de la gobernanza en todos los dominios
de las politicas; y en particular, en el contexto de la globalizacion, donde se
requiere de un gobiemno que presente un conjunto de politicas coherentes para
lidiar con las poderosas fuerzas externas.

Este espacio nuevo —el espacio global- necesita, como advierte Giddens
(2000) de regulacion, la introduccién de derechos y deberes, por cuanto: ‘ubi
societas, ibi ius’; ‘donde hay sociedad, deberia haber leyes’.

De lo anterior, se puede afirmar que en el contexto de la gobernanza el
Estado continda siendo un actor relevante, y sin lugar a dudas dominante en la
fijacién de normas y metas. Y aungue no operen las concepciones tradicionales
de gobierno -el mando y el controf jerdrquico coercitivo-, sustituidas por redes
poderosas, la gobernanza estd presente a través del Estado-nacién, el cual
crea el entorno politico y legal (Peters).

Ahora bien, la buena gobernanza debe observar los siguientes principios:

a) La rendicién de cuentas de los servidores publicos, mediante criterios
de desempefioc y mecanismos de vigilancia;
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b) L.a transparencia, referida a ia disponibilidad de infarmacién para e
piblica en general y la clarificaclén de leyes, reglamentos y declgiones;

c) La predictibilidad, respecto a la existencia de leyes, reglamentos y
politicas que raguien a la sociedad, y su justa aplicacion;

d) La participacion deriva del principlo segun el cual la poblaclén debe ser
el principal beneficiario y agenie del desarralio, actuando como
individuos, mediante grupos, asoglaciones y paridos paliticos, ejercitando
el voto y a iravés de los medios masjvos de comunicacion, y

8) El mejoramiento de la gestion del sector puiblico, por cuanto un deficiente
desempefio esta en funcién de una débil capacidad institucional (The
World Bank, 1991; 1992; Jaycox, 1882; Asian Development Bank, 1995.
hitp://www.adb.org).

Por lo que se refiere al mejoramienio de la gestion del sector publico, se afirma
que las mejores politicas no pueden implementarse con una Administracion
Publica de mala calidad. La eficacia de las instituciones publicas es necesaria
para la promocion del sector privado y conferir poder a las comunidades, con
raespuestas flexibles y dinamicas ante circunstanciag cambiantes. Se espera del
goblerno que faculte en vez de controlar, y que facilite en lugar de interferir. En
pocas palabras: “que el goblerno administre menos, y lo haga de manera
diferente y mejor”.

Por lo anteriar, la gestion del sector publico es el principal vehiculo de la
gobernanza. En consecuencia, una buena y sdlida gobernanza requiere de un
sistema de implementacion denominada gobemanza administrativa, mediante
un sector publico eficlente y transparente, que rinde cuentas de su desemperio,
se apoya en una eficaz y eficiente gerencla, y actia conforme al Estado de
derecho (UNDP, 1985; 1997).

El interés por introducir el nugvo paradigma de gobernanza, y el de nueva
gerencia publica -que veremos mas adelgnte- ha sido promovido ante nuestro
gobierno por organismos intemacionales. En efegto, el Banco Mundial (Qiugale,
2000) racomendd al Ejecutivo Faderal al inicip de la presente administracion
una agenda de reformas cuya concrecién so6lo podria lograrse mediante un
‘mejor gobierno’, de mejor calidad, mas eficaz vy eficiente, responsable por sus
acciones, y con estructuras de mercado para |a prestacion de servicios publicos
competitivos con praveedoras privados. Las acciones de gobernanza incluyen
también una mayor participacién ciudadana, eficiencia en la rendicién de
cupnlas, procesos fransparentes y {usios, para atraer capital adicional en el
marco de la globalizacién, descentralizacion (devolucion de poder a Ios niveles
mas bajos) y justicia. Se estima que dichos mensajes deben, en su caso,
adaptarse a nuestra realidad y cultura, con “mas innovacion y menos imitacion”.
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4.2 Nueva gerencia publica y control

La gobernanza conlieva un movimiento de reforma denominado Nueva Gere,
Fuablica (NGP), con objeto de reducir el tamafo del gobierno e imponer g
éste una disciplina tipo mercado (Kettl, 2000), sustentado fuertemente g
modelo de gerencia de negocios privados (Peters y Savoie, 1998).

El “nuevo paradigma de gerencia publica” implica una cultura orientag
desempeno en un sector publico menos centralizado, caracterizado por un m;
enfogque de resultados en términos de economia, eficacia, eficiencia y cay;
de servicio; y la utilizacion de indicadores cuantitativos para su medic
evaluacion y control (OECD 1995).

Segun Leeuw (1996), la NGP presta menor atencién al desempefio confg
a las leyes, regtamentaciones, procesos y procedimientos, buscando liber.
de los controles formales que prescriben con exactitud como conduci
operaciones y bloguean la iniciativa gerencial. Por tanto, 1a NGP busca dew
mayor responsabilidad a los gerentes de linea, ctorgandoles mayor autonc
y flexibilidad en el manejo de los recursos, con ef fin de dejar que fos gere
gerenciern; en contrapartida de hacer que los gerentes gerencien, median
rendicion de cuentas para mantenerlos responsables de los resultados gre
al uso de férmulas contractuales. (OECD ; Aucoin y Heitzman, 2000).

Cabe advertir que el adecuado equilibrio enire resultados y controles evi
afectar la regularidad normativa de los actos administrativos, mediante
reforma regulatoria que abata la ‘explosion legal’ y mejore |la calidad d:
leyes y reglamentaciones, con alternativas de costo-beneficic. En el con
de la NGP una exitosa gestion publica implica el cambio en los métodc
control formal e inquisitorial, mediante la autoevaluacion del desempefio
rendicion de cuentas (OECD, 1997).

A manera de ejemplo, Osborne y Plastrik (2000) proponen una estra
de control gue cambia el locus y 1a forma del mismo, terminando con los
mas burocraticos de la jerarquia y el control central, extendiendo la autoric
los gerentes de operacion y a las organizaciones de la comunidad median
facultacion (empowerment). En ta era de la inforrmacion el éxito requiere gL
mas cercanos al problema tomen la iniciativa, en vez de aguarda
instrucciones de los niveles superiores, apegarse a la normatividad juridic:
control centrado en la conformidad a ésta.

En tal sentido, la esirategia de control comprende tres enfoques:

a) Facultacion a las organizaciones, simplificando leyes y reglament

b) Faculralcfo'n a los servidores publicos, reduciendo o eliminando la ger
jerarquica y confiando en el desarrolio de sus tareas, y
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c Facultacion a las comunidades, compartiendo el poder con sus orga-
nizaciones de base y las asociaciones empresariales.

5. Hacia un enfoque comprensivo del control en la
Administracion Publica.

ce mas de dos déc’adas que se advierte la necesidad de un ‘fe:nfoque completo”

} control, que no solo cubra el desempeio fiscal, sino también la eficiencia, la
picacia ¥ el umpacto de los programas y proyectos, segun se desprende de la
|pctura de un mfgrmelde las Naciones Unidas (1980). Ef nuevo enquue se basa
en una auditoria orientada a resultados, que compara lo realizado con lo
yaneado, los productos con los objetivos, lo ejecutado con las politicas, ademas
de sugerir medidas para eflogro de las metas de manera mas econémica, corregir
deficiencias de gestion, sugerir mejores métodos de control, el uso de
indicadores de desempefio, sistemas_ mas in.tt’agrales de contabilidad y de
informacion gerencial para la ‘retroalimentacion’ de datos esenciales para

prender medidas correctivas.

En la evolucion del modelo comprensivo de control podemos distinguir una
trayectoria de auditoria del sector pablico que comprende tres etapas. La primera
corresponde a la tradicional auditoria financiera y de conformidad con las leyes
y reglamentos. Aqui el interés basico estd en la legalidad y el procedimiento
correcto. En la segunda etapa se introducen algunos elementos de evaluacion
y desempeno. La tercera consiste en el desarrollo de la auditoria de desempefio
enfocada directamente en las tres “Ees” y el control horizontal. El primero:
economia, eficiencia y eficacia (Pollit y Bouckaert, 2000).

El desarrollo hacta un enfogue integral del control obedece a variables
enddgenas y exogenas. Los funcionarios publicos, ios legisladores y la sociedad
desean conocer si los fondos del gobierno se manejan en forma apropiada y
acorde a las leyes existentes, y si los programas se conducen de manera
eficiente, eficaz y economica (The Comptroller General of the Unites States.
1872).

El enfoque comprensivo reduce los controles centralizados ex ante, para
otorgar mayor libertad a los gerentes publicos, dar respuesta a los clientes y a
los objetivos de los programas de gobierno, a la vez que centraliza la medicion
del desemperio después de la actuacion (ex post). El enfoque tiene por hipotesis
que el comportamiento de las organizaciones y las personas no puede controlarse
de manera eficaz mediante leyes y reglamentos cuando los objetivos de tal
comportamiento requieren la solucién de problemas y la satisfaccion de las
demandas de las cambiantes condiciones, funciones y programas, y de los
mercados globales competitivos (Walsh, 1996). Ya que como sostiene Walsh, a
pesar de las leyes y reglamentos de creciente complejidad y formalismo, para
asegurar -supuestamente- la justicia y evitar la corrupcion, la experiencia ha
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deamostrade que ia corrupelén J:ueda adaptarae a laa layes y reglamentos
complejag, no asl a la capacidad y la competencia,

| control cuyo objsto es varificar ia conformidad con las leyes y reglamentos
na es deaplazado por la auditoria del dasempadio; por el aontrario, ae incarpara
dentro de eata lltima. El control formal se suma al control de desempefio v lo
recrlenta, para obrar de acuardo a ia lay y la reglamentacién adminiatrativa. L.a
éticn an el gablerno, los asfuerzos anticorrupeion, ia reduccion del trauds, el
despilfarro y el abusa, permanecen como elementoa centrales en la reforma de
la‘gerancia pUbilca, y dehan continuar en o alto de |a jerarquia de las prioridades
de la audijoria tradicional. Asimismo, la nueva perspectiva busca reorientar el
control tradicional centrandolo an aspacias importantes, en reaultados relevantes
de Ig geation, en las verdaderas conascuencias de los costos, de los productos
y o8 resulfados. Dabe auditarse la ley, pera también evaluar el los controles
valen lo que cuestan y sl generan un valor a?reuado (Waish; Minogue).

En pooas palabrqs, como apunta Kettl (2000) el nueva enfoquae en ios
rroduotm'y:reaultado_s. #n lugar de procesos y estructuras persigue sustituir
o8 proceass iradicionales basados en ia ley por procesos basados en i mercado
o impyleados por la compatencia, para incrementar la capacidad de respussta
del gobierno hacia los cludaganog al gerenciar con eficacia.

6. Innovaaidn del contrel administrative en ia
Administraalén Piblica de México

En México el control formal, v aus disfunciones, ha estado presente desde ia
época colonial donde se aplicaba una abundante y minuciosa legislacién y
:oeg;g?ontaclén administrativa, junto con la centralizaoién del sistema (Qerdon,

Eata vision legaliatq y jerdrquica, camo fuente del control administrativo,
se mantiene constante en cada etapa histérica del pais. Esa situacion fue
examinada por la Comiaién de Administracién Publica (CAP), ia cual en su
informe de 1867 (CAP, 1878) afirmd que a la fecha no cabia pensar en el
control téanico, por cuanto la planeacion administrativa era incipienta. En
tales condiciones el control consistiria en revisar sl las acciones cumplian
con laa normas juridicas y adminiatrativas, y can arraglo a las 6rdenes dadas
por el Prasidente de la Republica. 8in embargo, las Baaes para al Programa
de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1871-1976 atender(an
las recomendaciones de ja CAP con un programa cuye objetivo seria el de
“Contar con un eficlente sistema de controles fialoos, financleros y adminis-
irativos que permitan avaluar la eficacia de |as actividades realizadas en el
gector publico federal, an funcion de los objetivas previatos an los planes y
programas de cada una de laa entidades que io forman®.
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Desde hace dos decadas, se advierte en la legislacion que crea a la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacion y la relativa a las entidades
paraestatales, que al control de la legalidad se suma el de los resultados de los
programas y acciones del Gobierno Federal. Para el ambito de fa Administracion
Publica Paraestatal se establece la evaluacion del desempefio general y por
funciones de las entidades, ademas de controlar la forma en que se alcanzan
los objetivos, conforme a indicadores de gestion, incluyendo en las autoeva-
luaciones el cumplimiento de los convenios de desempenio.

En la actualidad, el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 {PND) inscribe
las funciones de seguimiento y control en el Sistema Nacional de Planeacién
Participativa, junto con la planeacién estratégica, el Sistema Nacional de
Indicadores y el mejoramiento organizacional. Asimismo, el PND esboza los
componentes basicos de un buen gobierno, tales como: participacion y consulta
a la sociedad, rigurosa rendicion de cuentas, usc honesto y transparente de
los recursos, eficacia y calidad, y un minucioso proceso de evaluacion ™. Ademas,
el Plan sefiala que frente al paradigma de un gobiemo operativo, orientado a
administrar normas y procesos, prevalezca el de un gobierno estratégico,
orientado a administrar resultados. Por lo tanto, la rigidez tiene que ser sustituida
por la flexibilidad, y derribar las barreras impuestas por la excesiva normatividad
y sobrerregulacion existente. Practicas que, como sefala el Modelo Esiratégico
para la Innovacion y la Calidad Gubernamental, deberan ser sustituidas por la
facultacion como estrategia de control conforme al nuevo paradigma de
innovacion.

De igual forma, el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento
a la Transparencia y el Desarroffo Administrativo 2001-2006 indica gue ha sido
tradicional en la funcion publica el establecimiento de reglas y disposicicnes
que tienen por objeto controlar todo con niveles de detalle excesivos, lo gue ha
creado un marco normativo sumamente complejo que se refleja en ineficiencias
funcionales. En consecuencia, el reto es cambiar el paradigma del control
excesivo y poco sustantivo, a otro que libere el potencial creativo, innovador y
productivo de los servidores publicos y de las instituciones (SECODAM, 2001).

7. CONCLUSIONES

Como hemos visto, el control formal que se realiza por y en la administracion,
para verificar el cumplimiento de las normas juridicas y reglamentarias, es
garantia del imperio de |a ley, impide abusos a los ciudadanos y evita obstaculos
a la Administracion Publica. El exceso de regulaciones y tramites engorrosos,
disminuye la eficacia del control formal al romper el punto de equilibrio con los
estandares de desempefio deseados, y entrar -por consecuencia- en la ley de
rendimientos decrecientes.



32 Gildardo Héctor Campero Cdrdenas " RAP 107

Con el replanteamiento del papel del Estado, surgen nuevos paradigmas de
gobernanza y gerencia publica que introducen innovaciones al concepto
tradicional del control. Ahora, la eficacia de la gestién se mide mas en términos
de ios resultados, favorecidos por la facultacién y la autonomia en las decisiones
de los gerentes publicos, la medicidn y autoevaluacion del desempefio conforme
a indicadores de calidad, eficacia y eficiencia, la rendicién de cuentas, el con-
trol ex post, en vez del ex ante, ademds de la reforma reguiatoria.

Asimismo, 1a eficacia dei control pory enla administracién, se compiementa
y refuerza por los controles social y politico, facilitados con la transparencia de
gestion y el acceso a la informacién publica.

Desde una perspectiva del macroentorno politico y econémico de la
Administraciéon Publica, en et Estado interventor y proteccionista la eficacia del
control formal privilegiaba el cumplimiento de la normatividad, la estrecha
vigilancia formal del quehacer publico y el enfoque correctivo. En cambio, la
eficacia del control en un contexto de mayor democratizacion, participacion so-
cial, y apertura de mercados en el marco de globalizacidon ha de ser distinta, por

=uanto debe propiciar el pleno ejercicio de esos valores, al igual que la
competitividad de los sectores plblico y privado, con apego a la ley. De tal
suerte, el nuevo enfoque de control no sustituye al control formal, sino que
potencia su eficacia, lo complementa, actualiza y redimensiona dentro de un
nuevo concepto holistico de controf comprensivo, que reciama de pertinentes
indicadores ad hoc para medir su observancia y efectividad.

Tenemos el convencimiento de que el binomio “controt formal-control de
resultados”, soportado por un cédigo de ética, y las variables de gobernanza,
permitira una mayor eficacia del control de apego a la legalidad en el desempefio
de la gestién de’ gobierno, en cuanto garante del Estado de derecho y en la
concrecién de los principios que rigen la funcidn publica, para hacer efectivo el
pensamiento de Juarez: “..la respetabilidad del gobernante le viene de Ia
ley y de un recto proceder...”
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