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Vela y Del Rio
Abogados

México, D.F., a 23 de Septiembre de 2002.

Sr. Lic. Juan Manuel Acuna

Coordinador Académico del Posgrado.

Facultad de Derecho de la Universidad Panamericana.
Presente

Estimado Licenciado Acuna:

Por este conducto, me es grato hacer de su amable conocimiento,
que he sido propuesto y en su caso he aceptado dirigir la tesis
de Grado de Maestria del senor Licenciado Sergio Ernesto Dionisio
Villegas Pineda, aquien propone un tema relacionao con la
disciplina del Derecho Administrativo y que se refiere al marco
juridico de la Contraloria.

Lo anterior una vez que hube analizado el tema, los objetivos
generales y especificos de dicha investigacion, asi como su
justificacion, hipdétesis y propuesta, metdodologia, indice

temdtico y bibliografia propuesta.

Todo ello siempre y cuando no exista objecidn por parte de esa
coordinacion a si digno cargo.

Sin otro particular, le reitero como siempre las seguridades de
mi mds alta y distinguida consideracién.

A tentame e
4 :
/L/{é

c.c.p.- Lic. Sergio Ernesto Dionisio Villegas Pineda.- para su
conocimiento.

Calle 15 No. 83, Col. San Pedro de log Pinos, Del. Benito Juirez C.P. 03800, México, D.F., Tels. 271-80-27 y 271-87-28
Fax: 271-87-28 (previo tono)



México, D.F., a 7 de Mayo de 2004.
Of. No. 507/04 UP.

Lic. Juan Manuel Acuna.

Ccoordinador Académico del Posgrado de la
Facultad de Derecho.

Universidad Panamericana.
Presente.

Estimado Profesor Acuna:

Me refiero al trabajo de tesis de grado, del alumno
lienciado Sergio Ernesto Dionisio Villegas Pineda, denominado:
"REINGENIERIA DE LA DIVISION DE PODERES EN MEXICO", mismo que en
su oportunidad me fue amablemente turnado para su direcciédn.

Al efecto, por este conducto, me permito manifestar a Usted,
mi voto aprobatorio al mencionado trabajo recepcional, en razon
de que dicha tesis reune sobradamente, a mi juicio, lo requisitos
esenciales para este tipo de investigaciones. Al mismo tiempo
expreso mi felicitacidn al tesista por la forma en que investigd
el tema y la manera en que lo desarrollo.

Sin otro particular, aprovecho el conducto para reiterarle
las seguridades de mi mds alta y distinguida consideracién.

c.c.p.- expediente.
JVR/MAF /ehg.
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Introduccion

Durante mucho tiempo quise desarrollar esta propuesta, sin
embargo creia no estar lo suficientemente preparado ni maduro para
convencerme de la efectividad de la misma. Al analizarla con gente
relacionada con el trabajo en la Contraloria, no tan so6lo la vieron como
un buen tema, sino que tiene una actualidad tan viva como fue el hecho
de las elecciones que se realizaron en marzo del 2003 en el Estado de
México, y en Julio del mismo afio a nivel federal.

El tema de por si implica una ruptura total del antiguo régimen
presidencial que estuvo vigente por 70 afios en el pais, aunque en
muchas entidades federativas y municipios se contintia practicando igual.

Muchas ideas filoséficas como el Capitalismo y el Socialismo
pueden resultar benéficas para el hombre, pero al momento de llevarlas a
la practica, se presentan serios problemas; situacion parecida sucede con
la clasica division de poderes, sobre todo en paises latinoamericanos. El
poder tan grande que la figura presidencial representa, el dominio por
mayoria de su partido politico en los Congresos, el nulo respeto o el
jugueteo en las decisiones del Poder Judicial y en muchos casos el uso
militar para conservar el poder y el orden, es lo que conlleva en
ocasiones a ser tan sélo un ideal en los Estados modernos.

Meéxico definitivamente no puede salvarse a esta situacion, siendo
uno de sus primeros problemas como nacion la forma de gobierno que
se tendria; tras la derrota de Iturbide se establece definitivamente la
division de poderes, pero con las continuas luchas civiles el ambiente
politico permitié durante mucho tiempo la alternancia entre
conservadores y liberales, aunado a las distintas intervenciones

extranjeras.



Como herencia del Porfiriato, la figura Presidencial sigue
erigiétndose como eje central del quehacer nacional. La
institucionalizacion de las ideas revolucionarias establece una serie de
sucesores que en buena medida crean el Estado Mexicano moderno que
conocemos; sin embargo situaciones de homicidios, fraudes, abusos y
desfalcos a la Nacion continian sin castigo real.

Dentro de esta situacion que se comenta, es importante sefialar la
presencia de las Contralorias internas...;Cual es su verdadera funcion
dentro de la administracion publica?....la principal, sancionar a los
servidores publicos cuando incumplen con la normatividad
correspondiente.

Pero, si el poder de nombramiento por parte del Ejecutivo le
impidiera continuar su labor...;qué pasaria?

En el México contemporaneo y ejemplificando con los problemas
de CONASUPO y PEMEX que avergiienzan a la sociedad y que hace
aborrecer mas a la clase politica, alguna Contraloria debid haber tenido
conocimiento de ello. Si el Contralor aplica alguna sancion sin
consentimiento del Ejecutivo, simplemente se le destituye,
independientemente de que su carrera politica queda destruida.

Y si el Contralor dependiera del Poder Legislativo?....esto
implicaria revisar la teoria de la Division de Poderes de manera
minuciosa, ya que en este momento podria i mplicar 1a invasion de un
poder en el otro. Aunque al principio pareciera un lastre o una caceria de
brujas nefasta, a la larga beneficiaria a la administracion publica en sus
tres niveles de gobierno, sabiendo la poblacion que el Ejecutivo
realmente tendria limitantes a su poder. Esto, por lo mismo implicaria la
pluralidad del Congreso Federal y de las Legislaturas de los Estados, ya
que si no se diera asi, existiria la posibilidad de que se restituyeran viejas
practicas de Gobierno, o bien una alternancia permanente para
“convencer” de que se sancionaria sin el menor arrepentimiento a
quienes “abusaran” una vez mas del pueblo de México.



Sea este analisis una aportacion importante para lograr finalmente
la confianza que la poblacion debe tener en la Administracion Publica,
sabiendo que ésta pueda ser detenida en cualquier momento.

Sergio Villegas Pineda.



Capitulo 1.- ;Division de
poderes?

1.1.-;Existe realmente?

Hablar de reingenieria implica utilizar términos técnicos que no
tienen nada que ver con la ciencia juridica, pero toda vez que nuestro
trabajo de investigacion trae consigo la propuesta de una serie de
reformas constitucionales por la nueva realidad politica y juridica del
pais, la concepcion mas amplia queda debidamente incorporada y
adecuada a nuestro marco de referencia.

En el articulo 49 Constitucional se establece que el Supremo Poder
de la Federacién se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial; en este sentido debemos entender que el Poder como la facultad
de mandar y ser obedecido bajo sancién en caso de incumplimiento es
siempre unico. De ahi la existencia de regimenes monarquicos,
imperiales, dictatoriales que practicamente se encuentran desde tiempos
inmemorables hasta la Revolucion francesa. En este punto, debemos
mencionar que la Constitucion mexicana apoyada por 182 afios de vida
independiente define que nadie tiene un poder tnico, y que por ello es
necesario un equilibrio controlado por los otros dos. El principio de la
division de poderes, concepto medular, constituye uno de los
fundamentos de todo régimen democratico y liberal porque:

1.- Obliga a que el poder frene al poder, esto es, a que haya una
distribucion equilibrada de las funciones estatales.



2.- Limita el ejercicio de cada poder a través del derecho,
obligandolo a realizar estrictamente la funcion que le es propia o le
corresponde.

3.- Produce, con la repeticion continuada de los mismos actos, la
especializacion en las funciones, logrando su mas eficaz desemperio.

4.- Resulta en beneficio de la libertad individual y social, porque
impide el monopolio de poderes, hecho que siempre se produce en
detrimento o en violacion de esas libertades.

La division de funciones es caracteristica de lo que se d enomina
estado de derecho, del estado constitucional, o sea, de aquella forma de
estructura politica en la que el poder siempre esta sujeto a las leyes y
nunca el derecho a las arbitrariedades de quienes ejercen las funciones
publicas, ya que esta conducta origina la dictadura. Sin embargo, dentro
de la realidad mexicana, principalmente a partir de la segunda mitad del
siglo XX el régimen presidencialista fue tan exhorbitante, que la division
queda como mero elemento tedrico, toda vez el Poder Legislativo al
tener la mayoria de su partido politico le daba la posibilidad de hacer y
deshacer a su gusto, aun contra las protestas de la incipiente oposicion;
en cuanto al Poder Judicial, su trabajo quedaba reducido a la solucion de
conflictos particulares, ya que los grandes problemas nacionales eran
resueltos de manera politica simple y vagamente.

Para no confundir la finalidad del presente estudio, se sintetiza
histéricamente las 1deas sobre este principio.




Division de poderes

Aristoteles Polibio Maquiavelo Bodin Locke Rousseau Montesquieu
- No hay tal cual " division de - Expositor del Gobierno mixto - La Monarquia absoluta es - No recomienda la divison  -Distingue 4 poderes - el Contrato Social es el fundamento - Para que no se pueda abusar del
poderes” en sus trabajos ‘. Implica combinacion de tres la unica que puede del poder - 1-Legislativo, poder de la Sociedad. poder, es preciso que el poder
‘- No conocia la distnbucion de  poderes mondrquico, anstocratico y  significar un gobierno Recomienda la predominante - Hay pueblo o detenga al poder
poderes - el democratico, representados por el eficaz - conveniencia de dividir €l 2 _ Ejecutivo, -Hay G 0 cuerpo - Separar tres funciones estatales
-Su teoria se reduce a una Consulado, el Senado y el Pueblo  -Principe es la piedra trabajo, mas no el poder 4 Legislativo de la ejecucion de las leyes. elecutiva, legislativa y judicial, para
simple exposicion de hechos  respectivamente 2 angular para lograr la 3. Focdoratng, rilactionss: = El Gobi queda g a tres org: de
descnbe los Estados ( 158 unidad el Estado ) subordinado al Soberano, del cual no poseedores
constituciones) y los compara ~No prevee la divison de iy es mas que el ministro. 6 - El Espintu de las Leyes
" En cada uno de ellos existia poderes 3 4.- Prerrogativo, poderes -Hay necesidad de contrarestar la
la Asamblea deliberante, los discrecionales i d del ejf del
magistrados y los tribunales conservados a favor del poder frente a los derechos del
1 monarce 5 individuo en la sociedad 7
<
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1 - Ciencia Politica " Las formas de Gobiemo " Andrés Serra Rojas. Porria, México 1993 P 577 m Z z
2- Ob Cit P 579
El Principe: Capitulo |' "De las distintas clases d i e 1a forma en uieren” — = E
Edtores Mexicanos Unidos. México 1998, P. 33.
4 - Genesis y Teoria General del Estado Modermno. José Lopez Portillo y Pacheco MéxicO m

IEPES-PRI 1976 p 603

5 - Teoria General del Estado " Separacion de las funciones entre drganos distintos”

Version espanola de José Lion Depetre. FCE México 1948 p. 742

6 - El contrato Social Libro primero, Capitulo V1. * Del Pacto Social” Juan Jacobo Rousseau
Traduccion de Antoie de Mois. Colombia. 1979 pp 13-16 y 25-29

7 - El Espintu de las Leyes Montesquieu Libro XI, Capitulo | Citado por Carré de Malberg
Ob Cit P 744




“La division de poderes llegd a ser, y continua siendo hasta la
fecha, la principal limitacion interna del Poder Publico, que halla su
complemento en la limitacion externa de las garantias individuales.”s El
por qué es necesario aclarar este punto se da a partir de la propia
naturaleza de la norma juridica de caracter coercible, quien recordando el
Contrato Social de Rousseau, nos habla de los derechos y obligaciones
tanto de los particulares como del propio Estado. Se puede ilustrar esta
figura de la siguiente manera:

Division de Poderes — PODER PUBLICO e Garantias Individuales
(hmitante interna) (limitante externa)

(debe quedar restringido por
estos dos, aunque en México
por mucho tiempo no se ha
dado hasta 1997 con la primera
pluralidad del Congreso de la
Union y la alternancia del poder
en el ano 2000, asi como el
respeto a las decisiones del Poder
Judicial.)

Desde antes de la guerra de independencia las ideas revolucionarias
francesas y norteamericanas habian orientado el tipo de gobierno que se
pretendia llegar a crear. Al formarse la nacion norteamericana, se
analizan las mejores formas donde el lastre de la monarquia inglesa no
volviera a repetirse tras una guerra sangrienta. “La Convencién que
redactd el proyecto de la Constitucidon decidi6 en primer lugar que era

8- Derecho Constitucional Mexicano. Felipe Tena Ramirez. Edit. Porria.
México. 1991 p. 212




necesario establecer un gobierno nacional, compuesto de los poderes
Legislativo, Judicial y Ejecutivo, y de esta primera proposicion emana
toda la organizacion del Gobierno de los Estados Unidos de América.”s

“La Constitucion de Massachusetts de 1870, declara que el motivo
de separar los poderes en una rama legislativa, otra ejecutiva y otra
judicial es asegurar que su gobierno sea de leyes y no de hombres. Y en
la declaracion de los Derechos del hombre y del ciudadano, que voto la
Asamblea Constituyente de Francia en 1789 se asienta esta categdrica
afirmacion: “toda sociedad en la cual la garantia de derechos no esta
asegurada ni la separacion de poderes determinada, no tiene
Constitucion™ 1o

Aqui queda clara la 1dea de pesos y contra pesos establecidos por
Montesquieu; pero el preblema viene a ser el mismo, ya que aunque el
Congreso limita al Presidente, la intervencion directa del Legislativo no
se da todavia. “En el establecimiento de gobiernos libres, la division
entre funcionarios diferentes de los tres poderes de gobierno: el
Ejecutivo, Legislative y Judicial ha sido un principio fundamental para
los hombres de Estado, y se le ha considerado como un principio
importantisimo que estos poderes sean distintos e independientes.”

Desde la Constitucion de Apatzingan se proclama el consabido
principio en sus articulos 11 y 12 que establecen que tres son las
atribuciones de la Soberania: la facultad de dictar las leyes, la facultad de

9.-Comentario abreviado a la Constitucion de los Estados Unidos. Joseph
Story. Oxford. México 1999. p. 35

10.- Felipe Tena Ramirez. Ob. Cit. p. 216

11.- Joseph Story. Ibidem:




hacerlas ejecutar y la facvitad de aplicarlas a los casos particulares y que
estos tres poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial no deben ejercerse ni
por una sola persona, ni por una sola corporacion. EL Acta Constitutiva
de la Federacion del 31 de enero de 1824 proclamd el mencionado
principio al disponer en su articulo 9 que el Supremo Poder de la
Federacién se dividia para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, prohibiendo que estos se reunieran en una corporacion o
persona. Con la Constitucion de 1824 se adopta el mismo principio
(articulo 6). El Centralismo a través de ‘‘Las Siete Leyes
Constitucionales” de 1836y “Las Bases organicas” de | 843 también
establecieron el mismo principio, el cual se hizo negatorio por el famoso
Supremo _Poder Conservador, establecido en el primero de los
ordenamientos mencionados.

En la Constitucion de 1857 en su articulo 50 se establece: “El
Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Nunca podran reunirse dos o mas de
estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el
Legislativo en un individuo™i2. Viendo que hay un antecedente peculiar
en este aspecto, en nuestro articulo 49 Constitucional actual se establece:
“El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos o mas poderes
en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un
individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la
Unidn, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningtn otro caso,
salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran
facultades extraordinarias para legislar.”i3

También es importante sefialar que hay autores que se resisten a

12- Elementos de Derecho Constitucional Mexicano (1899). Mariano

Coronado, Oxford. México 1999 p. 81
13- Multiagenda de amparo. CPEUM. Edit. ISEF. México 2004 pag. 33.




una division estricta, siendo mejor entendido en un sentido de
colaboracion, tal cual es el caso de Marcel de la Bigne de Villenueve que
menciona:

“No separacion de poderes estatales, sino unidad de poder en
el Estado...diferenciacion y especializacion de funciones sin
duda....pero al mismo tiempo coordinacion de funciones, sintesis
de servicios, asegurada por la unidad del oficio estatal supremo,
que armoniza sus movimientos’ 14

Se debe aclarar que juridicamente no se puede hacer dicha division
de poderes tal cual. “La Soberania, el sumo poder es uno e indivisible
por si. Para ejercerse tiene que dividirse. Su manifestacion mas general y
absoluta es la ley; pero ésta tiene que cumplirse en los casos a los cuales
alcanza su accion, y aplicarse con entera justicia en las controversias
donde hay intereses encontrados. Tres son pues, los poderes encargados
de realizar la soberania}’is

No es exacto por lo mismo una separacion de poderes, ya que la
separacion absoluta destruiria la unidad; en este sentido, y siguiendo a
Bluntschli: “asi como los miembros del cuerpo humano, aunque
distintos, estan ligados para formar el organismo, asi los diversos
poderes se ligan y unen en la potestad suprema de la Nacidn, en el fin del
organismo politico” 16

“La soberania, el sumo poder es uno e indivisible por si. Para
ejercerse tiene que dividirse. Su manifestacion mas general y absoluta es
la ley; pero esta tiene que cumplirse en los casos a los cuales alcanza su
accion, y aplicarse con entera justicia en las controversias donde hay

14-_La fin du principe de séparation des Pouvoirs. Marcel de la Bigne de
Villeneve. Paris. 1934 pag. 128

1s-Mariano Coronado. Ob. Cit. p. 81

16- Felipe Tena Ramirez. Ob. Cit. p.82




intereses encontrados. Tres sos pues, los poderes encargados de realizar
la soberania™ 17

Karl Loewenstein asevera: “lo que en realidad significa la asi
llamada “separacion de poderes”™ no es ni mas ni menos que el
reconocimiento de que por una parte el Estado tiene que cumplir
determinadas funciones (ei problema técnico de la division del trabajo) y
que por otra los destinatarios del poder salen beneficiados si éstas
funciones son realizadas por diferentes oOrganos. La separacion de
poderes no es sino la forma cléasica de expresar la necesidad de distribuir
y controlar respectivamente el ejercicio del poder politico. Lo que
corrientemente, aunque erroneamente se suele designar como la
separacion de los poderes estatales, es en realidad la distribucion de
determinadas funciones estatales a diferentes organos del Estado. El
concepto de “poderes™ pese a lo profundamente enraizado que esta, debe
ser entendido en este contexto de una manera meramente figurativa.”is

Aqui entonces debemos concluir que las funciones del Estado no
pueden dividirse; en este sentido mencionamos a Ignacio Burgoa que
dice: "los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial son esencialmente
inalterables. Nada ni nadie puede cambiar su implicacion substancial. Lo
unico que puede modificarse es su distribucion entre los 6rganos del
Estado o reformarse la orbita competencial de éstos. No puede, en
consecuencia, hablarse de “reformas al Poder Legislativo, Ejecutivo o
Judicial” pues en pluridad juridica sélo pueden reformarse las estructuras
organicas en las que estos se depositan. Por tanto, la teoria llamada de la

17-Mariano Coronado. Ob. Cit. p. 81
18- Teoria de la Constitucién. Karl Loewenstein. Citado por Ignacio
Burgoa en Derecho Constitucional Mexicano. Porrua. México. 1979

p.529




“division de poderes™ aunque ostente una denominacion impropia, debe
entenderse c omo una separacion no de las funciones en que el poder
publico se traduce, sino de los d6rganos en que cada uno de ellos se
deposita para evitar que se concentren en uno solo que los absorba
totalmente. Su nombre correcto seria consiguientemente: “7eoria de la
Separacion de los organos del Poder Publico o poder del Estado’ .19

De igual forma, es necesario que se aclare la diferencia entre
funcion publica y servicio publico.

Funcion Publica.- es el conjunto de medios para el
cumplimiento de una actividad por un érgano publico, por un érgano del
Estado para el logro de una finalidad de interés general que le es
inherente. F unciones tanto administrativas, legislativas y judiciales. Es
escencial e inherente al Estado, v no pueden llevarla a cabo los

particulares.

Servicio Publico.- es el servicio técnico prestado al publico
de una manera regular y continua para la satisfaccion de una necesidad
publica y por una organizacién publica.

Las diferencias entre ambas son:

1).- Funcion Publica:

1.1.- Justicia, legislacion y administracion son

inalterables. _
1.2.- Se refiere a potestades, poderes del Estado.

1.3.- Son permanentes, escenciales.

19-Ignacio Burgoa. Ob. Cit. pp. 530-531




2).- Servicio Publico:

2.1.- Policia, seguridad, correos, variables de acuerdo a
las necesidades de la sociedad.

2.2.- Prestados unicamente por la Administracion
Publica, y extraordinariamente por particulares.

2.3.- Son determinados, destinados a prestaciones

especificas.
2.4.- Son importantes, pero no escenciales para la

subsistencia del Estado.



1.2.-;D1vision flexible?

La formula “division de poderes™ consagrada en la Constitucion,
apunta hacia cuatro objetos principales:

1.- Atribuir en forma preferente una funcion a uno de los tres
poderes, sin excluir la posibilidad de que los restantes poderes participen
de ella o les sea atribuida cierta forma de actuar en ella.

2.- Permitir la posibilidad de que los poderes se neutralicen unos a
otros.

3.-Que se dé entre ellos una forma de colaboracion o cooperacion
de la que derive la cumplimentacion o perfeccionamiento del acto.

4.- Establecer mecanismos en virtud de los cuales uno de los
poderes se defienda de la accion de los otros.

Al haber reflexionado acerca de la certeza o no del término
“division de poderes™ es importante sefalar que la figura como tal en
nuestro pais ha recaido sobre ciertas actividades que uno de estos puede
ser realizado por los otros. En este sentido Kant menciona: el poder no
puede estar separado, ya que al disgregarse en los tres grupos propuestos
no seria posible conseguir una buena organizacién. Los poderes al
dividirse provocarian un divorcio de las funciones que afectaria la
efectividad del gobierno debido a la falta de coordinacion entre ellos. En
concreto, la propuesta consiste en flexibilizar los poderes™o

20- Notas de Derecho Constitucional y Administrativo. Luis Moral
Padilla. Mac Graw Hill. México. 1999 p. 36
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Firme a este principio, y recordando que un poder puede realizar
actividades de otro, su colaboracion se da por dos medios principales:

1).- Para la validez de un mismo acto se necesita la participacion de
dos poderes. (celebracion de tratados).

2).- Otorgando a uno de los poderes algunas facultades que no son
peculiares de ese poder, sino de alguno de los otros dos.

De ahi que la division de poderes en México no es rigida, sino
flexible o atenuada; no hay dislocamiento, sino coordinacion de poderes.
La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido al respecto las
siguientes jurisprudencias:

-“Division de poderes.- El principio de division de poderes no es
absoluto y tiene numerosas excepciones, pues no siempre el Legislativo
legisla, ni el Ejecutivo ejecuta, ni el Judicial juzga, sino que, cada uno de
ellos, en su caracter de poderes emanados de la voluntad popular,
ejecuta, autorizado por la Constitucidon, actos que corresponden a los
otros; asi las autoridades agrarias y obreras tienen facultades para decidir
controversias entre los particulares y, al atribuirselas la Constitucion,
establecidé nuevas excepciones al principio de la division de p oderes y
dio caracteres judiciales innegables a los procedimientos administrativos
agrario y obrero; consecuentemente, sus resoluciones tienen el caracter
de irrevocables, pues de lo contrario, carecerian de la respetabilidad
necesaria; y la mas sana teoria del derecho administrativo, extiende tal
caracter de irrevocabilidad, hasta las resoluciones administrativas no de
caracter judicial, cuando por la revocacion de ellas se afecten intereses

de terceros’21

21- Quinta Epoca. Pleno. Semanario Judicial de la Federaciéon. Tomo
XIX. P.96.
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- Division de Poderes. Sistema Constitucional de caracter
flexible.- La division de poderes que consagra la Constitucion Federal no
constituye un sistema rigido e inflexible, sino que admite excepciones
expresamente consignadas en la propia Carta Magna, mediante las cuales
permite que el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo o el Poder Judicial
ejerzan funciones que, en términos generales, corresponden a la esfera de
las atribuciones de otro poder. Asi, el articulo 109 Constitucional otorga
el ejercicio de facultades jurisdiccionales, que son propias del Poder
Judicial, a las Camaras que integran el Congreso de la Unidn, en los
casos de delitos oficiales cometidos por altos funcionarios de la
Federacion, y los articulos 29 y 131 de la propia Constitucion consagran
la posibilidad de que el Poder Ejecutivo ejerza funciones legislativas en
los casos y bajo las condiciones previstas en dichos numerales. Aunque
el sistema de division de poderes que consagra la Constitucion General
de la Republica es de caracter flexible, ello no significa que los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial puedan, mutuo propio, arrogarse
facultades que corresponden a otro poder, ni que las leyes ordinarias
puedan atribuir, en cualquier caso. a uno de los poderes en quienes se
deposita el ejercicio del Supremo Poder de la Federacion, facultades que
incumben a otro poder. Para que sea valido, desde el punto de vista
constitucional, que uno de los Poderes de la Unién ejerza funciones
propias de otro poder, es necesario, en primer lugar, que asi lo consigne
expresamente la Carta Magna o que las funcién respectiva sea
estrictamente necesaria para hacer efectivas las facultades que le son
exclusivas y, en segundo Jugar, que la funcion se ejerza unicamente en
los casos expresamente autorizados o indispensables para hacer efectiva
una facultad propia, puesto que es de explorado derecho que las reglas de
excepcion son de aplicacion estricta™22

22- Séptima Epoca. Segunda Sala. Semanario Judicial de la Federacion.
Volumen 151-156. Tercera Parte. P.117
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Quedando claro que si existe esta posibilidad, es necesario dar
claros ejemplos de ello:

a) En cuanto a la_funcion legislativa.- el Presidente de la
Republica también legisla, en los términos del articulo 29 Constitucional
con facultades extraordinarias y 131; también cuando reglamenta las
leyes que aprueba el Congreso de la Union. El Consejo de Salubridad
General también legisla en los términos del articulo 73 fraccion XVI,
base 4.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién puede expedir su
reglamento interior. El Consejo de la Judicatura Federal emite el
reglamento para los restantes tribunales federales; independientemente
de que ambos pueden emitir acuerdos generales para la adecuada
distribucién de los asuntos (arts. 11 fracciones III, IV y XXI, y 81
Fraccién II de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion).

b) En cuanto a la funcion ejecutiva.- ¢l Congreso de la Union esta
facultado para promulgar su propia ley organica (art. 70); puede hacer
nombramientos y vigilar la actuacién de ciertos funcionarios (art. 74
Fraccion II y III); destituir a ciertos servidores publicos (art. 110);
establecer, organizar y sostener escuelas rurales, elementales, superiores,
secundarias y profesionales (art. 73 frac. XVI).

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion puede nombrar,
promover y cambiar a su personal; el Consejo de la Judicatura, a los
magistrados y jueces federales (art. 100)

¢) En cuanto a la funcion jurisdiccional.- Otro tipo de juzgadores
ejercen actos de jurisdiccion que no forman parte de la rama judicial
federal, como las juntas de conciliacion y arbitraje, el tribunal fiscal y los
tribunales administrativos.
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La Camara de Senadores en los casos previstos en el articulo 110,
en forma propia, actua como juzgador respecto de un limitado nimero de
servidores publicos. La Camara de diputados lo hace, en forma impropia,
porque no juzga cuando emite una declaracion de procedencia (art.111).




1.3.-; Constitucionalmente,
puede hacerse a un lado
dicha division?

De lo estudiado hasta ahorita, es importante sefialar la
posibilidad Constitucional de que el principio analizado pudiere no
observarse por alguna circunstancia bien definida en el marco normativo.

Estas son:

1.- Articulo 29 Constitucional.- En casos de invasion,
perturbacién grave de la paz publica o cualquiera que ponga a la
sociedad en grave peligro o conflicto.

Hay dos medios para hacerle frente a esta situacion:

1.1.- Suspension de garantias individuales:

= El Presidente es el unico que puede solicitarla, junto con el
Consejo de Ministros ante el Congreso o bien, la Comision
Permanente.

= Solo se suspenden aquellos que fuesen obstaculo para
hacerle frente a la situacion (no limita).

= Pueden suspenderse en todo el pais o en lugar determinado,
segun la situacion de emergencia.

= La suspension es por tiempo limitado.
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= Debe hacerse por medio de prevenciones generales.

1.2.- Autorizaciones.- Implica mayor amplitud en la esfera
administrativa, o transferirle facultades legislativas, siguiendo las
mismas reglas del articulo 29. La diferencia con la suspension es que en
esta, es necesario que la haga el Presidente, el Consejo de Ministros y el
Congreso o la Comision Permanente; y las autorizaciones se conceden
exclusivamente por el Congreso y nunca por la Comisién. (generalmente
son delegacion de facultades legislativas). Se rige este supuesto por la
regla general del articulo 71 Constitucional.

2.- Articulo 49 Constitucional.- En su segundo parrafo
establece que hay facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union
conforme al articulo 29. En ningtn otro caso, salvo lo dispuesto por el
segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias
para legislar.

Las autorizaciones del articulo 29 son las facultades
extraordinarias del 49. Pronto el Ejecutivo las utilizé fuera del objeto
para la cual fueron concebidas; las usé para expedir o reformar la
legislacion ordinaria, que no podia considerarse como de emergencia. De
acuerdo entonces con estas dos situaciones, donde el Congreso puede
facultar al Ejecutivo para legislar, d a p or c onsecuencia, que se reunan
excepcionalmente dos poderes en un solo individuo.

Con el articulo 131 se regula tres materias diversas:

1.- La Federacidn regula el comercio exterior a través de las
leyes fiscales.
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2.- Reglamentar y hasta prohibir que viajen por territorio
nacional cierta clase de productos.

3.- Facultad para legislar en materia de impuestos, referida al
comercio exterior, con el proposito de regular la economia nacional,
siempre que el Congreso haga la debida delegacion.



Capitulo 2.- Relacion entre
Poderes.

2.1- Formas de Estado y de
Gobierno.

Para poder hablar de las relaciones entre poderes, es importante
mencionar dos puntos:

a).- La forma de Estado implica el modo de estructurarse
respecto de todos sus elementos constitutivos (territorio, gobierno,
poblacion, orden juridico). Puede darse de dor formas:

a.l1.-Momnarquia. - Absoluta.
- Constitucional.

a.2.- Republica. — Federal.
- Central.

b).- La forma de_Gobierno hace referencia a una parte del
Estado, e implica la preponderancia de alguno de los 6rganos a través de
los cudles se ejercita el peder.

Biscaretti distingue las formas de Estado y de Gobierno de la
siguiente manera:
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“ A) las formas de Estado estan determinadas por la posicion
que ocupan y las relaciones que guardan entre si el
gobierno, pueblo y territorio: los tres elementos
constitutivos del Estado.

B) Las formas de gobierno estan determinadas por la
posicion que ocupan y las relaciones que guardan
entre si los diversos rganos constitucionales del
Estado™s

“La forma de gobierno solo hace referencia a una parte del Estado,
a los organos que ejercen el poder, es la estructura que adoptan los
organos o poderes del Estado en ejercicio de sus funciones
constitucionales y las relaciones politicas que se establecen entre si. Para
el derecho administrativo interesa sobre todo la estructura juridica del
Estado y su forma de Gobierno; como puede apreciarse, la forma de
Estado se refiere al todo, y la forma de Gobierno a una parte de ese todo;
es decir los poderes u organos del Estado que lo ejercitan’24

Segun el articulo 40 Constitucional, nuestra forma de gobierno es
el de una republica representativa, democratica y federal.

= Republicano.- Es el gobierno en el que la jefatura del Estado no
es vitalicia, sino de renovacion periodica, para la cual se consulta la
voluntad popular. El régimen republicano se opone al monarquico por
cuanto en éste el jefe del Estado permanece vitaliciamente en su cargo, y
lo transmite por muerte o abdicacién, mediante sucesion dinastica al

23- Biscaretti Di Ruffia, Paolo. Introduccion al Derecho Constitucional
Comparado. Traduccion de Héctor Fix Zamudio. Fondo de Cultura
Economica. México 1975. Pp 15,17,29,31 y 32

24-Teoria General del Derecho Administrativo. Miguel Acosta Romero.
Porria. México. 1995 p. 114
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miembro de la familia quien corresponda segun la ley o costumbre.

El régimen republicano fue adoptado en el decreto constitucional
de 1814, el Acta Constitutiva de la Federacion y la Constitucion de 1824,
Desde entonces se ha mantenido esa forma de gobierno profundamente
arraigada en la tradicion y creencias politicas del pueblo mexicano. Solo
en d os ocasiones se 1 mpuso transitoriamente otro tipo de organizacion
gubernativa. La primera vez por Iturbide, quien aprovechando el
desorden reinante en los primeros meses iniciales de nuestra vida
independiente se declaré emperador (19 de mayo de 1822 al 19 de marzo
de 1823). La segunda fue Maximiliano de Habsburgo el que quiso
gobernar desde un improvisado trono imperial (1864-1867), apoyado en
las armas francesas con que Napoleon 111 habia invadido previamente al
pais y en una minoria de mexicanos de tendencias reaccionarias.

= Democrdtico.- Para Aristoteles el poder de mando o de gobierno
puede residir en un solo individuo, en una minoria o en una mayoria; en
cada uno de estos fundamentos del gobierno distinguia Aristoteles una
forma pura y una impura.

Formas Puras:

1.- Monarquia.- el gobierno reside en un solo individuo y
usa en beneficio de todos.

2.- Aristocracia.- reside en una minoria, y el poder se usa
en beneficios de todos.

3.- Democracia.- 1o tiene la mayoria de la colectividad y
los favorece a todos por igual.




Formas Impuras:

1.- Tirania.- utiliza el poder en beneficio exclusivo de
si mismo o de sus favoritos.

2.- Oligarquia.- el poder beneficia sélo a la minoria
que lo detenta.

3.- Demagogia.- Se aplica tan so6lo en servicio de los
poseidos.

“Dentro de la clasificacion aristotélica debemos entender que
nuestra Constitucion consagra la forma pura de la democracia, cuando en
el articulo 40 establece que el gobierno democratico puesto en el articulo
39 dice que todo el poder publico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste, que es precisamente lo que caracteriza a la democracia.
Conforme tales ideas no podemos reputar democratico al régimen basado
en la dictadura del proletariado, el cual se caracteriza la forma impura de

la demagogia™zs

“Mediante la democracia dio respuesta el liberalismo politico a la
pregunta de Rousseau de como encontrar una forma de sociedad en la
que cada uno, aun uniéndose a los demas, se obedezca a si mismo y
mantenga, por consiguiente su libertad interior”26

Dentro de la historia de México es importante sefialar en cuanto al
articulo 39 lo establecido en la Constitucion de 1857 en donde Francisco
Zarco dijo: “‘el Congreso proclamd altamente el dogma de la soberania
del pueblo, y quiso que todo el sistema constitucional fuese consecuencia

25- Derecho Constitucional Mexicano. Felipe Tena Ramirez. México.

Porrua. P. 89 1991
26- Contrato Social. Libro Primero. Capitulo VI. Juan Jacobo Rousseau.
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logica de esta verdad luminosa e incontrovertible. Todos los poderes se
derivan del pueblo. El pueblo se gobierna por el pueblo. El pueblo
legisla. Al pueblo corresponde reformar, variar sus instituciones. Pero
siendo preciso por la organizacion, por la extension de las sociedades
modernas recurrir al sistema representativo, en México no habra quien
ejerza autoridad sino por el voto, por la confianza por el consentimiento
explicito del pueblo™7

La democracia ha sido una constante aspiracion del pueblo
mexicano que reconoce en ella una forma justa de gobierno, porque ha
sufrido a lo largo de su historia despotismos y dictaduras. Iturbide, Santa
Anna, Maximiliano, Diaz, Huerta, son tan solo cinco hombres
representativos de la negacion democratica en la evolucion historica de
México. Contra los cinco el pueblo tomd las armas, pues solo con ellas
era posible desposeer a los dictadores del poder que ostentaban y volver
a implantar un régimen politico justo.

Ahora bien, hasta fecha reciente, s6lo las mayorias participaban
mediante su voto, en la integracion de la Camara de diputados;
actualmente se ha perfeccionado nuestro sistema democratico merced a
varias reformas introducidas a diversos articulos constitucionales y las
minorias también estan representadas.

= Representativa.- Otro de los principios fundamentales de la
organizacion politica mexicana es su caracter de democracia
representativa, concepto consecuente con el de la soberania popular que
establece el articulo .39 constitucional. “La democracia-dijo Ponciano
Arriaga- es el mando, el poder, el gobierno, la autoridad, la ley, la

27-Mexicano: Esta es tu Constitucion. México. Porria. p.142
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Judicatura del pueble. El gobierno popular y democratico se funda en la
igualdad de los hombres, se manifiesta por su libertad, se consuma y
perfecciona por la fraternidad”. El principio democratico quedd
consolidado en la Constitucion de 1857 que otorgaba a todos los
mexicanos varones el derecho del voto.

La democracia es pues, el gobierno de todos para beneficio de
todos. Pero si todos deben recibir por igual los efectos beneficiosos del
gobierno, no es posible, que en las grandes colectividades modernas
participen todos en las funciones del gobierno. De aqui que el pueblo
designe como representantes suyos, a los que han de gobernarlo; la
participacion por igual en la designacion de los representantes, y no el
gobierno directo del pueblo, es lo que caracteriza a nuestra democracia al
hablar del régimen representativo.

La designacion de mandatarios puede hacerse directa e
indirectamente por el pueblo; hay entonces la eleccion directa. Pero
puede suceder que el pueblo elector (integrado por los que se llaman
electores primarios) no designen directamente a sus gobernantes, sino
que lo haga por conducto de intermediarios; en ese caso la eleccidon es
indirecta y tiene tantos grados cuantas son las series de electores
secundarios, terciarios, etc; que median entre 1 os electores primarios y
los gobernantes. Nuestra Constitucion consagra la eleccion directa para
la designaciéon de los miembros del Congreso y del Presidente de la
Republica; pero hay un caso en que la designacion de éste es indirecta en
primer grado, y es cuando faltando el titular del ejecutivo, en las varias
hipdtesis que prevén los articulos 84 y 85, el Congreso debe nombrar al
que lo reemplace; en ese caso no son los electores primarios, esto es, los
ciudadanos con derecho a voto los que hacen la designacion, sino los
diputados y senadores, en funciones de electores secundarios.

La Carta de 1917, fiel a lo mejor de nuestra tradiciéon politica,
recogeria la forma de gobierno republicano, federal y democratico, y por
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reformas de 1953 quedo perfeccionado el sistema universal electoral al
otorgar el voto a la mujer.

Una democracia es representativa cuando las leyes se elaboran por
medio de representantes electos por los ciudadanos. Las enormes
comunidades que hoy forman las modernas naciones, no pueden, como
sucedio hace muchos siglos, participar directa, activa y diariamente en
las cuestiones publicas, en el gobierno, pues no es posible reunir
gigantescas asambleas y discutir en su seno. Por lo tanto, para
representar al pueblo, para actuar en su lugar dedicandose
exclusivamente a esta tarea, se elige- atendiendo a determinados indices
demograficos (numero de habitantes), zonas geograficas o intereses
politicos de partido- a un grupo de personas con suficiente autoridad para
interpretar y convertir en mandatos, para todos obligatorios (leyes), la
voluntad de la mayoria. En México, esos representantes forman el
Congreso de la Union, dividido en dos camaras: la de diputados y la de
senadores; y en los estados, las camaras locales. La representacion
popular se realiza también a través de los ayuntamientos.

= Federal.- Ademas del gobieno republicano, es el régimen federal
otra de las categorias politicas, que ha prevalecido en México. Se
establecié también en el Acta Constitutiva y en la Carta de 1824.
Corresponde a los federalistas el haber roto con un pasado historico que
atribuia toda la autoridad gubernativa a la persona del monarca, para
entregarla a cada entidad que, en unién del Gobierno Federal, asumirian
la direccidn politica del nuevo Estado.

El Segundo Congreso Constituyente inicid sus labores el 5 de
noviembre de 1823 y pocos meses después, el 31 de enero de 1824,
expidié el Acta Constitutiva, cuyo articulo 5 establecié la forma federal,
y el nimero 7 enumerd los Estados de la Federacién. Fue el Acta
Constitutiva el documento que consigno la primera decision genuina
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constituyente del pueblo mexicano, y en ella aparecieron por primera
vez, de hecho y de derecho los Estados. Con anterioridad no existian de
derecho. Tampoco existian de hecho, porque los amagos de secesion por
parte de algunas provincias (Oaxaca, Jalisco y Z acatecas), precedentes
inmediatos de la adopcion del sistema, no pueden interpretarse como
integracion de hecho de Estados independientes, que nunca llegaron a
constituirse, sino como medio de apremio y forma de rebeldia, que
después se ha repetido en nuestra historia siempre que las autoridades de
un Estado declaran que éste “reasume su soberania”.

En lugar de que los Estados hubieran dado el Acta, el Acta
engrendro a los Estados. Pero de alli en adelante, cuantas veces se ha
reestablecido la forma federal, son los Estados nacidos en el Acta
Constitutiva los que la han adoptado.

La cuestion mas importante de las tratadas en aquel Congreso
(1823-1824) fue el enconado debate entre centralistas y federalistas,
sistema éste ultimo, brillantemente defendido por Miguel Ramos Arizpe,
quien por esa lleva el justo titulo de Padre del Federalismo Mexicano.

En forma semejante a como se tratdé de suprimir la Republica,
contra el federalismo también se pronunciaron fuerzas contrarias al
normal progreso histérico mexicano. Y asi, el partido conservador —
triunfante entre 1835 y 1846- establecio el sistema centralista, regido por
las Siete Leyes Constitucionales de 1836 y las Bases Organicas de 1843.
Mas con la adopcion de la Constitucion de 1857, cobrd nueva vigencia
para siempre el Federalismo.

Los E stados en el sistema federal son libres y soberanos, porque
sus ciudadanos, a través delas respectivas legislaturas, tienen facultad
para elaborar su propio régimen juridico y su constitucion, siempre que
se sujete a las disposiciones de la federal. Disfrutan de libertad para
gobernarse a si mismos, dentro de las bases generales sefialadas por €l
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titulo quinto de la Carta Magna, y poseen patrimonio y personalidad
juridica distintos al de los demas estados miembros y a los del Estado
federal, pero carecen de personalidad y representacion en el plano
internacional. La Constitucion, que por esto recibe el nombre del Pacto
Federal, une a esas entidades libres en un todo comun: la Federacion.

Para varios estudiosos extranjeros el federalismo jamas ha existido
en México, ya que de manera indiscutible siempre se ha sido federalista
solo en la teoria, siendo realmente centralista. Se menciona en los casos
de México, Brasil y Argentina que las regiones para las cuales se han
instituido  gobiernos  independientes en estas  Constituciones
latinoamericanas, no han tenido en muchos casos historia propia y
gobiernos efectivos. Han sido divisiones m eramente administrativas de
un imperio. Han carecido de instituciones politicas propias, de suficiente
arraigo para poder resistir la presion administrativa central. Y por esta
razon, entre otras, el gobierno federal no ha llegado a ser una realidad en
estas republicas.

El Estado federal ocupa un sitio intermedio entre el Estado unitario
y la Confederacion de Estados. El Estado unitario posee unidad politica y
constitucional, es homogéneo e indivisible, sus comarcas o regiones
carecen de autonomia o gobierno propio. En la confederacion los
Estados que la integran conservan su soberania interior y exterior, de
suerte que las decisiones adoptadas por los 6rganos de la confederacion
no obligan directamente a los subditos de los Estados, sino que
previamente deben ser aceptadas y hechas suyas por el gobierno de cada
Estado confederado, imprimiéndoles asi la autoridad de su soberania. En
la federacion los Estados- miembros pierden totalmente su soberania
exterior y ciertas facultades interiores a favor del gobierno central, pero
conservan para su gobierno propio las facultades no otorgadas al
gobierno c entral. D esde e ste punto de vista, aparece la distribucion de
facultades como una de las -caracteristicas, el cual consagra
predominantemente una division de poderes entre las autoridades
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generales y regionales, cada una de las cuales, en su respectiva esfera
esta coordinada con las otras, € independiente de ellas.



2.2.- Sistema Presidencial.

Actualmente en nuestro pais se debate una polémica importante: si
de nuestro sistema presidencial podemos transitar a uno
parlamentario... nuestro sistema presidencial es el mas adecuado para
México?....;por qué se dan estas dudas?:

1.- el equilibrio de poderes se habia inclinado decididamente
a favor del Ejecutivo, hasta julio del 2000.

2.- El Poder legislativo no habia ejercido muchas de sus
facultades constitucionales.

3.- El presidente de la Republica habia realizado atribuciones
metaconstitucionales que lo convirtieron en la columna vertebral de todo
el sistema politico.

4.- Los pesos y contrapesos no han operado debidamente.

5.- Las libertades y derechos de los mexicanos han quedado
en ocasiones a la discrecion del Poder Ejecutivo.

En México, por décadas hemos conocido el sistema de un
partido predominante o hegemonico, en el cual la abrumadora mayoria
de los legisladores federales y locales pertenecian al Partido
Revolucionario Institucional, del cual el Presidente de la Republica era el
jefe real. Este solo dato es mas que suficiente para explicar entre
nosotros la carencia de controles por parte del Poder Legislativo respecto
al Ejecutivo y el notorio desequilibrio entre ellos.

Seglin nuestra organizacion constitucional la primera y principal
distribucién de competencias opera entre los Estados y la Federacion; la
segunda entre los tres poderes de la Federacion. De estos, los dos
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primeros estan investidos de poder de mando: el legislativo manda a
través de la ley, el ejecutivo por medio de la fuerza material. El tercer
poder, que es el judicial, carece de los atributos de aquellos dos; no tiene
voluntad auténoma, puesto que sus actos no hacen sino esclarecer la
voluntad ajena, que es la del legislador contenida en la ley; esta
desprovisto también de toda fuerza material. Sin embargo, el poder
judicial desempenia en el juicio de amparo funciones especiales, que
fundan la conveniencia de darle la categoria de Poder, otorgada por la
Constitucion; mediante ellas, el Poder judicial se coloca al mismo nivel
de la Constitucion, es decir, por encima de los otros dos poderes, a los
cuales juzga y limita en nombre de la ley maxima.

Las caracteristicas del régimen presidencial no son exactamente
iguales en todos los paises, sin embargo, sus principales perfiles son:

1.- Preponderancia politica del Poder Ejecutivo sobre los
otros poderes.

2.- Se reunen en una sola persona las calidades de jefe de
Estado y jefe de Gobierno, que es el Presidente de la Republica.

3.- El titular del Poder Ejecutivo selecciona libremente a sus
colaboradores, los secretario de Estado, sin injerencia del Congreso v
también tiene facultades para removerlos.

4.- Los Secretarios de Estado no funcionan en gabinete
colegiado, Consejo de Ministros.

S5.- Los Secretarios de Estado no tienen responsabilidad
politica frente al Congreso.

6.- El Congreso no tiene facultades de censura, para los
Secretarios.

7.- Los Secretarios de Estado son servidores publicos
subordinados jerarquicamente _al Presidente de la Republica, y
responden personalmente ante él.
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El unico responsable constitucional de los actos del Ejecutivo es el
jefe del mismo; no necesita, en general contar con la voluntad de sus
secretarios para la realizacion de sus actos. Aqui no hay subordinacion al
legislativo, sino por el contrario, tiene cierto predominio por el hecho de
poder convocar a sesiones extraordinarias, de iniciar leyes, de vetarlas,
etc. Esta sistema nace en Estados Unidos y se ha ido generalizando
principalmente entre los paises latinoamericanos. Aqui es donde se
encontraba el problema del sistema presidencial mexicano: la falta casi
absoluta en la realidad de controles v el desequilibrio colosal que se
daba entre los poderes de nuestro pais.

Recordemos que el Ejecutivo Federal realiza tres tipos de
actividades:

1.- Jefe de Estado.- Algunas actividades son:

e El Presidente tiene la representacion nacional ante la
comunidad internacional. Dirige las negociaciones
diplomaticas asi como la participacion del pais ante
organismos y foros internacionales.

e Remueve agentes diplomaticos.

e Declara la guerra en nombre de los Estados Unidos
Mexicanos, previa ley del Congreso.

e Dispone de la totalidad de la fuerza armada
permanente (marina, fuerza aérea, tropas terrestres)
para defensa interior de la Federacion.

e Dirigir negociaciones diplomaticas y celebrar
tratados con potencias extranjeras, ratificandolo en el
Senado.

e (Celebrar empréstitos sobre el Crédito de la nacion,
sobre las bases que fije el Congreso de la Union.




2.- Jefe de Gobierno.- Algunas actividades son:

Es responsable de conducir los procesos politicos del

pais, es decir, de aquellos relacionados con el ejercicio
del poder que no se asocien al ejercicio de una actividad
administrativa.

Es un acto que en razon de su contenido politico

escapa del control jurisdiccional, tanto de orden judicial
como administrativo. Lo ponen en contacto con los
otros poderes del Estado, asi como con los distintos
niveles de gobierno.

Promulga y ejecuta las leyes que expida el Congreso.
Remueve Secretarios, Procurador General de la
Republica.

Nombra altos oficiales del Ejército, Fuerza A érea y
Marina.

Facilita al Poder Judicial los auxilios que requiera
para el ejercicio de sus funciones.

Nombra ministros de la Suprema Corte de Justicia y
del Triobunal Superior de Justicia del Distrito Federal.
Hace abandonar del pais sin juicio previo a todo
extranjero.

Asistir a la apertura del primer periodo ordinario de
sesiones del Congreso y presentar un informe por
escrito.

3.- Jefe de la_Administracion Publica.- Algunas de sus

funciones son:

Es el responsable fundamentalmente de la prestacion
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de servicios publicos. Se entiende por Administracion

Publica a la accion que realiza aquella parte del Poder

Ejecutivo que con el respaldo de la Fuerza Publica y que
tiene por objeto la gestion del interés general.

e Promover en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes que expida el Congreso.

e Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas
maritimas y fronterizas, y designar su ubicacion.

e Conceder privilegios exclusivos por tiempo limitado
a los descubridores, inventores o perfeccionadores de
algun ramo de la industria.

2.2.1.- Ideas de Nohlen.

Dieter Nohlen sostiene que cambiar el sistema de gobierno en un
pais no es nada facil porque implica lograr consensos dificiles de
alcanzar, ya que aquél es el nucleo de la parte organica de cualquier
Constitucion. Por tal razon es mas factible realizar una “‘adecuacion
funcional” a los sistemas presidenciales a través de “pasos institucionales
y practicos” de acuerdo con la realidad y la problematica de cada pais,
aunque existen factores comunes. En este supuesto, lo que se persigue es
“mejorar el funcionamiento del gobierno” introduciendo mecanismos
que lo hagan mas flexible, agil y eficaz.

“Su propuesta se encuentra en desconcentrar funciones del
presidente en la figura de un primer ministro, aunque fuera por

delegacion presidencial. Tendria principalmente tres finalidades:
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I.- Llevar la jefatura de gobierno por delegacion presidencial,
principalmente la coordinacion del gabinete y la supervision de la
administracion del Estado. El Presidente cumpliria sus atribuciones
como jefe de Estado y estaria abocado a lograr consensos politicos y
sociales por encima de las diferencias.

2.- La funcion de enlace y negociacién entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo para superar posibles bloqueos mutuos entre
ellos y lo rispido de la lucha entre el partido del presidente y los de la
oposicion.

3.- La proteccion de la figura presidencial del desgaste
cotidiano de la politica, evitando el peligro de que el presidente sea el
responsable de toda la politica y de todos los problemas.”’2s

2.2.2.- Ideas de Lujambio.

Este autor afirma que es indispensable realizar una serie de arreglos
institucionales para lograr la estabilidad de una democracia presidencial
en México con la finalidad de evitar pardlisis politicas prolongadas.
Entre los aspectos importantes tenemos:

“l.- Revisar los poderes constitucionales del presidente, las
funciones del congreso, el calendario de elecciones presidenciales y
legislativas, la eleccion presidencial de mayoria relativa a una vuelta y el
sistema federal.

2.- Numero de partidos politicos y la disciplina que exista

entre ellos.

28- Nohlen, Dieter. Sistemas de gobierno: perspectivas conceptuales y
comparativas”, en Nohlen, Dieter y Fernandez, Mario (eds).
Presidencialismo versus parlamentarismo. América Latina. Venezuela.
Nueva Sociedad. 1991 pp.20-22




35

3.-Reforzar la formula de representacion proporcional en los
escanos legislativos para que el presidente no cuente con una mayoria
automatica en el Congreso y se vea obligado a negociar con los partidos
de la oposicion.

4.- Aprobacion del proyecto de presupuesto’29

2.2.3.- Ideas de Valadés.

Sus ideas establecen que el caso mexicano debe concretarse en la
transicion de un sistema presidencial a otro presidencial que consolide la
democracia y reequilibre las relaciones del poder en nuestro pais. Para
alcanzar esta nueva racionalidad del poder, Valadés propone una serie de
reformas constitucionales como son: “la reeleccion de los legisladores, el
referéndum, las interpelaciones a los secretarios de Estado, la ratificacion
del gabinete por el Senado, el servicio civil tanto en el Poder Legislativo
como en el Ejecutivo, la creacién de organismos gubernamentales
tnicamente a través de la ley, el desenvolvimiento de nuevos organos
constitucionales autonomos, la ampliacion de los periodos ordinarios de
sesiones del congreso, la duracion de los periodos presidencial y
legislativo, la presencia de un jefe de gabinete, y la formulacion de
iniciativas bloqueadas™o

2. Carrillo, Ulises y Lujambio, Alfonso. “La incertidumbre
constitucional. Gobierno dividido y aprobacién presupuestal en la LVII
Legislatura del Congreso Mexicano, 1997-2000”. Revista Mexicana de

Sociologia. México. UNAM. 1998, Vol. 60 nota 16. P.263
30.- Valadés, Diego. El Control del Poder. México. UNAM. Instituto de

Investigaciones Juridicas.1998 pp 408-409.
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En Meéxico en las nultimas décadas, no ha operado el sistema
presidencial construido por la Constitucion de 1917, sino una forma de
“presidencialismo™ que implicaba:

1.- Una degeneracion del sistema presidencial en donde se
avasallaba a los otros poderes y se tendia al caudillismo y a la
arbitrariedad.

2.- Lesionaba al régimen democratico al reducir a los actores
politicos reales, concentrando las principales facultades en el Poder
Ejecutivo.

3.- Generalmente el presidente ejercia funciones que le
corresponden al Legislativo, e incluso las que no le correspondian a
ningun poder, sino al electorado.

4.- Las libertades de las personas podian peligrar porque en
realidad era dificil detener la arbitrariedad de los administradores.

En este sentido, Karl Loewenstein lo ha denominado
neopresidencialismo, cuyos rasgos fundamentales son: “la existencia de
un gobierno autoritario, la concentracion de las atribuciones legislativas
y ejecutivas en el presidente, y la subordinacion del Legislativo al
Ejecutivo, diferenciandolo de la autocracia, por la existencia de
procedimientos constitucionales’ s

31- Loewenstein, Karl. La “presidencia” fuera de los Estados Unidos.
Boletin del Instituto de Derecho Comparado de México. México. afio II.
Nimero 5. 1949. P. 55




2.3.- Sistema Parlamentario.

En este régimen se aprecia la supremacia politica, en los asuntos
del gobierno, por parte del Poder Legislativo o Parlamento.

La eleccion de los miembros del Parlamento Inglés por ejemplo,
se basa en la existencia de dos partidos politicos. Las elecciones
necesariamente requieren que los partidos presenten un programa de
gobierno, y se supone, que el triunfador estara obligado a cumplirlo.

La importancia de las elecciones es grande, ya que todo el gobierno
depende de una mayoria de miembros en la Camara de los Comunes,
mismos que pertenecen al partido vencedor, al igual que los ministros. El
jefe de Estado (el Rey) al conocer los resultados de la eleccion, autoriza
al lider del partido vencedor a que forme un gobierno (gabinete). La
seleccion generalmente la hace el Primer Ministro (jefe de gobierno) y el
conjunto de elementos asi seleccionados, con el Primer Ministro
encabezandolos, forma el Gabinete, con su propio estatuto interno.

Coexisten en este sistema dos funcionarios, el Jefe de Estado y el
Jefe de Gobierno, en Inglaterra el jefe de Estado sigue siendo la Reina.

Otro ejemplo lo tenemos en_Japdn, en donde el Jefe de Estado es el
Emperador, o en_paises republicanos de régimen parlamentario el Jefe
de Estado es el Presidente de la Reptblica, por ejemplo en la Republica
Italiana, o en la Republica Federal Alemana.

El Jefe de Gobierno, es el Primer Ministro, que generalmente s
designado por el Jefe de Estado a propuesta del Parlamento y encabeza el
Gabinete o Consejo de Ministros.
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El Gabinete viene a constituir el dérgano de mayor jerarquia
administrativa y cada ministro es jefe de su ministerio. El Gabinete no es
una mera coleccion de ministros, es una unidad que trabaja en forma
colegiada y depende de dos factores: la responsabilidad colectiva y el
soporte del partido politico. Los miembros del Gabinete y éste, como
cuerpo colegiado, son responsables, los primeros del manejo de su
ministerio, y aquél de su politica. El Gabinete, sus ministros y su politica
a seguir, forman un todo que es responsable de las decisiones que toma
ante el Parlamento; al igual que por sus actos individuales, lo son los
ministros también. Un voto de censura del Parlamento puede traer como
consecuencia la dimision de uno o varios de sus miembros, o del
Gabinete, asi se dice, que cuando dimite el Gabinete, cae el Gobierno.

El Gabinete debe tender a pensar, actuar, razonar y decidir como
una sola persona. El trabajo se divide entre el numero de ministros que lo
forman, ayudandose con opiniones, estudios y apoyo moral, para
sostener sus decisiones.

El régimen parlamentario responde a una participacion mas
democratica y directa del pueblo, a través de sus representantes, y a un
control mas efectivo del Parlamento o Congreso, sobre el poder
administrativo, sin embargo, cabe mencionar que curiosamente el
régimen parlamentario ha operado mas o menos con eficacia en los
paises anglosajones y presumiblemente debido al alto indice de
educacion, preocupacion y participacion en politica del pueblo, a sus
elevados niveles de vida, gran tradicion cultural y estabilidad
demografica, en los cuales, aun cuando ha habido movimientos, no son
tan graves, ni tan constantes como en los paises latinos.

El Ejecutivo debe reflejar en sus actos la voluntad del pueblo
manifestada a través del Parlamento; el jefe del gobierno designa su
gabinete de acuerdo con la mayoria que prevalezca en el Parlamento; el
gabinete debe obrar siempre de conformidad con la mayoria
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parlamentaria a la que pertenece y es el gabinete el unico responsable de
los actos del ejecutivo frente al Parlamento frente a la opinion publica.
“Elemento esencial del gobierno parlamentario es la existencia de un
gabinete o ministerio, integrado exclusivamente por miembros del
Parlamento, en el cudl se deposita en realidad el ejercicio del poder
ejecutivo y cuyos componentes todos son politica y solidariamente
responsables ante el Parlamento mismo de los actos gubernamentales del
organismo colectivo ministerio”s

El jefe del Ejecutivo no es libre de designar a sus ministros, por lo
que la responsabilidad politica en el régimen parlamentario no es del jefe
de gobierno sino del gabinete y siempre frente al Parlamento; el jefe de
Estado esta al margen de las responsabilidades del gabinete e inmune a
sus cambios.

En el régimen parlamentario, cuando para determinado acto hay
oposicion entre el gabinete y el Parlamento, se supone que alguno de los
dos no interpreta la voluntad popular y como todos los actos de autoridad
deben ser precisamente la interpretacion popular, el jefe del ejecutivo
tiene el derecho de disolver la asamblea popular y convocar a elecciones.
El pueblo sera quién resuelva en ultima instancia, si apoya la politica del
Parlamento o la del ejecutivo. Si el ejecutivo no tuviera la facultad de
disolver el Parlamento, se llegaria al absolutismo o congresionismo.

Un aspecto que los mexicanos debemos tener en cuenta es que en
un sistema parlamentario, el primer ministro puede reelegirse cuantas
veces gane su partido las elecciones. En las ultimas décadas hemos visto
la reeleccion reiterada de varios primeros ministros como Felipe
Gonzalez, Margaret Tatcher o Helmut Kohl.

32- Lanz Duret, Miguel. Derecho Constitucional Mexicano.5* Edicion. P.
202
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En México, parte escencial de nuestra historia y experiencia
constitucionales esta representada por el principio de no reeleccion del
presidente de la Republica, principio que ha sido y es un factor muy
positivo d e nuestro sistema politico. Este aspecto d ebe ser meditado y
remeditado.

Los mexicanos no podemos olvidar que cuando un presidente
llegaba al poder, se perpetuaba en €l y solo se le podia sustituir por la
fuerza de las armas o por su muerte: tal fue la situacion con Santa Anna,
Juarez, Lerdo de Tejada y Porfirio Diaz. Entre ellos cuatro gobernaron
58 de los primeros 90 aios del México independiente.

Tampoco podemos olvidarnos que la Ilamada Revolucion
Mexicana tuvo como lema politico el principio de “sufragio efectivo, no
reeleccion”, que la Constitucion de 1917 hizo de esta maxima, precepto
esencial del nuevo orden constitucional, pero que dicho principio se
desmorono cuando la fuerza personal del caudillo logré que se reformara
dos veces nuestra ley fundamental para permitir la reeleccion del general
Alvaro Obregon, quien después de las elecciones y antes de ser
declarado presidente constitucional fue asesinado, lo que salvo a México
de contar con un segundo Porfirio Diaz, pues dificilmente se hubiera
podido sacar a Obregon de la silla presidencial, ya que también
hubieramos tenido en este siglo nuestro 1890; o sea, la reforma
constitucional que permitiria la reeleccion del presidente de la
Republica sin ningun limite.

El principio de no reeleccion presidencial es base y corazon de
nuestro orden constitucional. Es nuestra evolucion y resultado de
experiencias politicas que estan presentes y nos invitan a no cometer un
error politico garrafal: olvidarmnos de las crisis y el fendmenal costo
politico que hemos pagado cuando nuestros presidentes han podido
reelegirse.
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2.3.1.- Ideas de Linz.

Los argumentos de Juan Linz se pueden resumir en los siguientes
puntos:

“1.- En el sistema presidencial hay una legitimidad democratica
dual al ser el presidente electo directamente. Legitimidad democratica de
la cual también gozan los legisladores, y cuando la mayoria de ellos
representa una opcion politica distinta a la de aquél, puede darse un
conflicto entre poderes que los recursos procesales- constitucionales
dificilmente resolveran, y que incluso puede llevar a la intervencion del
ejército como “poder moderador”

2.- En el sistema presidencial, el Ejecutivo es electo para un
periodo fijo, sin que exista la posibilidad de introducir ajustes segin lo
requieran los sucesos politicos, econdmicos y sociales. En el sistema
parlamentario, ante dichos sucesos el primer ministro puede solicitar un
voto de confianza al Poder Legislativo, y si lo logra se fortalece su
autoridad y legitimidad democratica; pero si no lo consigue, acontecera
un cambio de gobierno, lo cual otorga flexibilidad a ese sistema. En estos
casos es generalmente el pueblo a través de la nueva eleccion, el que
decide cual de los poderes tenia la razon.

3.- En el sistema presidencial se efectua un juego de “ganalo todo”,
ya que el candidato victorioso solo integra el Poder Ejecutivo, mientras
que en el sistema parlamentario un primer ministro que no alcanza mas
del 50% de los escafos esta compelido a formar un gobierno de coalicion
0 a tener un gobierno minoritario mientras éste pueda subsistir.

4.- En el sistema presidencial, la responsabilidad y la obligacion de
rendir cuentas de la estabilidad y de la politica de gobierno corresponde
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unicamente al Poder Ejecutivo. Por ello es muy probable que los partidos
politicos de oposicion se opongan, critiquen e incluso fiscalicen al
presidente, sin otorgarle ningun apoyo ni responder a sus iniciativas,
menos a responsabilizarse de ellas.

5.- En el sistema presidencial es factible, no asi en el parlamentario,
que un “extraino” acceda al poder, y més si en ese pais no existe un
sistema de partidos fuertes.

6.- En el sistema presidencial, las elecciones revisten aspectos
marcadamente individualistas, de cardcter plebiscitario; mas que por un
partido y un programa se vota por una persona.

7.- En el sistema presidencial, el hecho de que en muchos casos
existe un vicepresidente quien remplazard automaticamente al presidente
en casos tales como fallecimiento, incapacidad o destitucion, puede
presentar problemas porque se dan conflictos entre ellos”s3

2.3.2.- Ideas de Sartori.

Este tratadista no estd de cuerdo con la tesis de Linz, porque la
democracia parlamentaria no funciona si no existen partidos adaptados al
parlamentarismo; es decir, partidos cohesivos y/o disciplinarios. Los
partidos disciplinados constituyen una condicion necesaria para que el
sistema parlamentario pueda realmente funcionar porque con partidos

33.-Linz, Juan. Democracia presidencial o parlamentaria: ;qué diferencia
implica? Las crisis del presidencialismo. Perspectivas comparativas.
Nota 10. Pp. 48-52, 64-66,70,76,87. Espafia. Alanza Universidad. 1997
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indisciplinados dicho sistema cae en la perversion del régimen de
asambleas que siempre terminan en fracaso.

Aconseja para América Latina y especificamente para México e/
presidencialismo alternativo o presidencialismo intermitente. Reside en
un sistema con dos motores que no se encienden simultaneamente sino
probablemente en forma sucesiva. Los dos motores son electos al mismo
tiempo y por el mismo neriodo. El sistema comienza operando como
parlamentario, y si funcicna bien, continua como tal, pero si no, se apaga
el motor parlamentaric y se prende el presidencial y entonces se reviste
de las caracteristicas propias de éste ultimo.

Su formula descansa en los siguientes puntos:

“1.- el parlamento que se acaba de constituir elige un gobierno “si
la legislatura dura cuatro anos, y dos si dura cinco anos”, lo cual implica
que ese sistema funcionara de acuerdo con las reglas del sistema
parlamentario normal.

2.- Si ese gobierno parlamentario fracasa, entonces se cambia a
uno presidencial “fuerte” por el resto del periodo de la legislatura; o sea,
el presidente se convierte también en jefe de gobierno al cual no se le
puede dar un voto de censura, pero ¢l no puede disolver el parlamento.

3.- El periodo del presidente, quien es electo directa o
indirectamente por el sufragio de una mayoria absoluta del voto popular
(si es necesario a través de una segunda vuelta) y el periodo del Poder
Legislativo coinciden. Ei presidente puede ser reelecto sin ninguna
limitacion.

4.- Mientras transcurre el periodo parlamentario, el presidente es un
presidente parlamentario normal cuyas funciones son las que
corresponden a un jefe de Estado parlamentario, en principio sin ninguna
de caracter gubernativo.
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5.- El presidente tiene una legitimidad “reservada”, y si el sistema
parlamentario funciona bien, no sera necesaria la alternancia al sistema
presidencial porque es inutil utilizar el garrote contra el parlamento.

6.- El gobierno parlamentario sera “mas efectivo y emprendedor”
con el fin de conservar la zanahoria y gobernar realmente durante todo el
periodo.

7.- Los cargos parlamentarios y los ministeriales son incompatibles
entre si, para que el presidente no se vaya a ver tentado a compensar a
los legisladores que lo hayan ayudado a prender el motor
presidencialista.

8.- El presidente intermitente termina su periodo al mismo tiempo
que la legislatura, y no puede convertirse en un presidente
presidencialista al principio de cada legislatura.

9.- Si se prende el segundo motor por el fracaso del parlamento,
entonces es un presidente fuerte, pero es probable que su poder real sea
solo de dos a tres anos.”34

14.- Sartori, Giovanni. Ingenieria Constitucional Comparada. México.
Fondo de Cultura Econémica. 1997 nota 10 pp. 101, 111, 112, 155 y
168
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2.4.- Aparentes excepciones
en nuestro sistema presidencial.

Es importante sefalar dentro de este tema los siguientes puntos:

1).- El refrendo. (art. 92 constitucional)

2).- Suspension de garantias (art. 29 constitucional).

3).- Informes de los Secretarios de Estado. (art. 93 constitucional)

4).- Cuando las Camaras no se ponen de acuerdo en la fecha en que
clausuraran sesiones ordinarias (art. 66 constitucional)

5.- Falta absoluta del Presidente de la Republica (arts. 84 y 85
constitucionales)

Estos son casos eri los que se advierte cierto matiz puramente
formal del sistema parlamentario, que de ninguna manera altera, ni
siquiera parcialmente, el sistema presidencial que consagra nuestra
Constitucion, porque en ninguno de estos casos, el Poder Ejecutivo
queda subordinado al Congreso.

2.4.1.- Retrendo Ministerial.

El refrendo en cuanto formalidad de cancilleria, tiene su origen en
las antiguas monarquias asiaticas y 1o que persiguié fue autentificar el
sello del monarca y que la decision no fuera una expresion arbitraria de
poder personal. Gabino Fraga sefiala: “a) el refrendo viene de la
Constitucion de Cadiz, donde se quiso limitar el poder del monarca, y
que tal idea parece ser la que inspir6 al Constituyente de Querétaro; b)
que si la funcion del Secretario de Estado fuera exclusivamente
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certificante, no se encontraria la razon por la cual se excluye a los jefes
de departamentos administrativos; ¢) que la Constitucion establece
practicamente la irresponsabilidad del presidente, ya que ordena que
durante el tiempo de su mandato unicamente pueda ser acusado por
traicion a la patria y por delitos graves del orden comun; por lo tanto, la
responsabilidad del ejercicio de las facultades del Poder Ejecutivo recae
en los Secretarios de Estado™zs

La funcién del refrendo en nuestro régimen presidencialista esta
muy alejada de aquella que desempena en el sistema parlamentario, ya
que en éste la voluntad personal del ministro refrendario es insustituible,
porque en el sistema parlamentario cuando menos en teoria, la
designacion y renuncia del gabinete dependen de la mayoria que existe
en la camara baja; en cambio, en el régimen presidencial nuestro, el
secretario que se niega a refrendar el acto del presidente, es removido
por éste de su puesto sin ningun problema. Por lo tanto, no implica en
nuestro sistema una limitacion insuperable, como en el parlamentario;
para ello seria menester que el presidente no hallara a persona alguna
que, en funciones de secretario, se presentara a refrendar el acto. El
refrendo en el sistema presidencial puede ser a lo sumo, una limitacion

moral.

En nuestro sistema, ia facultad de refrendo de los secretarios de
Estado estd intimamente ligada con la atribucion del presidente de
nombrarlos y removerlos libremente. Por tanto juridicamente, el refrendo
entre nosotros ¢ umple una funcién formal de caracter c ertificativo, sin
desconocerse que puede adquirir sentido politico si un secretario de
Estado renuncia por negarse a refrendar, y sus razones son de peso. En
este caso el efecto dependera en mucho de las circunstancias

3s5- Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. 38 edicion. México. Porrua.
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y personalidad politica del renunciante, asi como del eco que logre en la
opinion publica.

El 26 de diciembre de 1985 se publico en el Diario Oficial de la
Federacion una reforma al articulo 13 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, cuyo segundo parrafo establece que:
“tratandose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos
expedidos por el Congieso de la Union, solo se requerira el refrendo de
la Secretaria de Gobernacion™ze

El presidente de la Republica tiene facultad para nombrar y
remover libremente a los Secretarios de Estado, segun el articulo 89,
Fraccion 1II Constitucional. Dicha facultad es la que imprime
sustancialmente a nuestro sistema el caracter de presidencial. Conforme
al articulo 92, todos los reglamentos, decretos y ordenes del presidente
deberan estar firmados por el secretario del Despacho, encargado del
ramo a que el asunto corresponde, y sin este requisito no seran
obedecidos. Esta participacion del Secretario de Estado en el acto del
Jefe de Gobierno, necesaria para la validez de dicho acto, se conoce en la
teoria constitucional con el nombre de “refrendo”. EIl presidente es
responsable constitucional y politicamente, de los actos de sus
Secretarios, quienes obran en nombre de aquél, y son designados
libremente por el mismo. En ningliin momento ni por ningun motivo pasa
la responsabilidad constitucional o politica del Presidente a los
Secretarios. En consecuencia el refrendo no persigue en nuestro sistema
la finalidad de eximir responsabilidad al Presidente para transferirla al

refrendatario.

El refrendo sirve para actualizar una triple responsabilidad del
agente refrendatario:

36- Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Agenda de la
Administracion Publica Federal 2004. Edit. ISEF. p. 3
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1.- Responsabilidad Penal.- se finca en el Secretario al asociarse
voluntariamente al acto del Presidente mediante la posicion de su firma
cuando el acto es delictuoso. Cuando el acto es delictuoso y el Secretario
lo refrenda, éste ultimo asume como coparticipe su personal
responsabilidad en los términos del art. 108 constitucional. A fin de que
la actividad del Jefe del Ejecutivo no quede totalmente al margen de las
normas punitivas, lo que parece inadmisible en un régimen de derecho,
surge como mantenedor del acto en el aspecto de la imputabilidad penal,
el Secretario que lo refrenda. Su responsabilidad, a diferencia de la
presidencial, si es exigible penalmente durante el desempefio del
encargo, previo el desafuero.

Este reemplazo de una responsabilidad por otra, da la impresion de
que estamos en presencia de un matiz parlamentario. Sin embargo es
importante sefialar que en nuestro sistema tanto el presidente como el
secretario responden penalmente de sus actos propios, con la diferencia
que al primero soélo se le puede procesar hasta después de concluido su

mandato.

Solamente la Camara de diputados o senadores segutin la naturaleza
del delito, puede despojar de la inmunidad, pero tal cosa solo puede
acaecer, tratandose del Presidente de la Republica, por traiciéon a la patria
o delitos graves del orden comun; la inmunidad de dicho funcionario es

casi absoluta.

2.- Responsabilidad técnica.- La asume el Secretario de Estado
toda vez que es la Secretaria de cada ramo, a través de sus expertos, la
que debe preparar el material de informacion y decision que el titular de
la Secretaria presenta bajo su responsabilidad al Jefe del Ejecutivo. No es
posible que este ultimo alcance a dominar las numerosas y variadas
cuestiones técnicas de la administracion; de alli la necesidad de las
Secretarias, cada una especializada en una materia administrativa. Nos
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hallamos, por lo tanto, en presencia de un cometido del refrendo que se
despliega principalmente en el ambito interno del Ejecutivo, en las
relaciones del Secretario con su superior jerarquico.

3.- Responsabilidad p olitica.- Responde a la funcion politica del
Secretario. Es aqui donde apunta el unico posible matiz parlamentario de
nuestro refrendo. Si por virtud del refrendo el Secretario asume una
responsabilidad politica en la medida de ésta adquiere una personalidad
autonoma.

Sin embargo, de existir el matiz parlamentario tiene que ser muy
débil. La imputabilidad politica del Jefe del Ejecutivo es plena en nuestro
régimen, a diferencia de su imputabilidad penal; de aqui que la primera
no puede ser sustituida por el Secretario de Estado, a la manera de lo que
acontece en el régimen parlamentario. Pero si puede ser compartida, y en
el grado en que lo sea el sistema presidencial puede derivar hacia
apariencias parlamentarias.

La responsabilidad politica sigue siendo sin duda del presidente,
pero el choque de los Poderes se atentia si en lugar de atacar
directamente al Presidente, el reproche se dirige al refrendatario. Pero
aun en este caso, sobrevive una diferencia capital: el Secretario
censurado no est4 obligado a dimitir como en el régimen parlamentario,
y el Presidente puede constitucionalmente sostenerlo contra la voluntad

del Congreso.
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2.4.2.- Suspension de
garantias individuales.

Ignacio Vallarta respecto a la Constitucion de 1857 se mostrod
preocupado porque se pudiera suspender todas las garantias menos la
excepcion que en 1857 se asento: la garantia de seguridad de la vida
humana. Asi, Vallarta quiso que se reformara el articulo 29
constitucional de aquel entonces, para precisarse qué garantias nunca
podrian suspenderse, como serian las relativas a la prohibicion de la
esclavitud, mutilacion, tormento, etc. Su idea consistid en que las
garantias inherentes a la naturaleza humana no se pueden suspender.

La suspension no se puede aplicar a individuo determinado. La
suspension se hara por tiempo limitado. La historia constitucional
mexicana asienta dos sistemas para la duraciéon de la medida. El primero
es aquel en el cual simplemente se dice que se suspenden por el tiempo
que dure la emergencia; el segundo sistema se suspenden por un periodo
de sesiones del Congreso Federal. En este ultimo sistema, en caso de
necesidad de prorroga, el presidente planteara la necesidad de prolongar
la suspension ante la legislatura. La suspension de garantias, en receso
del Congreso, pueden aprobarse por la Comision Permanente, pero para
la delegacion de facultades extraordinarias de carécter legislativo al
presidente, se requiere autorizacion del Congreso de la Union.

El Legislativo otorga en casos de emergencia al Ejecutivo
facultades legislativas y una mayor amplitud en la esfera administrativa.
La suspension tiene una finalidad especifica: hacer frente rdpida y
facilmente _a la_situacion de emergencia. lLuego, las facultades
legislativas y administrativas excepcionales que posee el Ejecutivo no
pueden, por ningtin motivo, exceder a esta concreta finalidad. ;Puede
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legislar el Ejecutivo federal sobre materias que en tiempos normales al
Congreso Federal no le competen? Si, pero con una limitacion:
unicamente para hacer frente a la situacion de emergencia.

Al terminar la excepcion de emergencia, ;jqué sucede con la
legislacion expedida por el Presidente? Al desaparecer la_emergencia
debe perderse esa legislacion.

Puede ser decretada por el Presidente de la Republica, pero siempre
de acuerdo con el Consejo de Ministros. En este caso se exige algo
distinto al refrendo; se necesita la aprobacion del Consejo de Ministros.
La similitud entre las situaciones previstas por los articulos 29 y 92
consiste en que en ambas el acto del Presidente carece de validez sin la
intervencion de alguno o de varios de sus Secretarios; pero hay la
diferencia de que en la hipotesis del art. 29 la intervencion de los
secretarios debe asumir el aspecto formal de aprobacion, ademas de que
deben participar todo el gabinete.

Aqui hay una genuina responsabilidad personal de cada Secretario,
independientemente de la del Ejecutivo. No obstante, dicha
responsabilidad no se identifica plenamente con la parlamentaria, porque
politicamente no se asume frente al Congreso y porque
constitucionalmente la resolucion es exclusiva del Jefe del Ejecutivo.
Tratese mas bien de una responsabilidad mancomunada ante la sociedad
y de una limitacion a la actividad del Presidente, todo ello en vista de la

gravedad de la medida.
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2.4.3.- Informes de los
Secretarios de Estado.

Esta disposicion encuentra su mas remoto antecedente en el
articulo 108 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General, del 23 de marzo de 1824, que disponia que cuando los
secretarios fueran llamados por las camaras o enviados por el gobierno,
para asistir a alguna discusion, podian pedir el expediente para instruirse,
pudiendo informar a las camaras lo que creyeran prudente antes de que
empezara la discusidon parlamentaria. La obligacién que contiene el
articulo 93 constitucionai en su primer parrafo debe ser interpretada en
conexion con el articulo 69 de la misma, que establece que a la apertura
de sesiones ordinarias de Congreso, asistira el presidente de la Republica
y presentara un informe por escrito, en el que manifieste el estado
general que guarda la administracion publica del pais.

En primer término debemos considerar que los secretarios de
Estado no son sino colaboradores del presidente de la Republica, que
éste nombra y remueve libremente en su claridad de unico titular del
Poder Ejecutivo. Atento a lo anterior, seria una incongruencia que cada
secretario de Estado, en lo particular y por separado, informara a las
camaras sobre el estado de su respectiva cartera, sin la injerencia o
participacion del presidente de la Republica, el que ademads, como se ha
visto tiene la obligaciéon de rendir un informe anual al Congreso sobre
toda la administracion publica, que precisamente abarca los ramos de
todas las secretarias de Estado. Por esta razon, es que los secretarios de
Estado cumplen con la referida obligacion presentando al presidente de
la republica en forma de memoria que el Ejecutivo federal sintetiza al
presentar al Congreso su informe anual de gobierno.
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Los informes que los referidos funcionarios publicos deben rendir a
las camaras cuando sean citados por ellas, son de caracter técnico y
responden, dentro del principio de colaboracion de poderes, a la
conveniencia de que los legisladores estén mejor informados cuando se
discutan iniciativas de ley, o se desarrolle cualquier otro acto selecionado
con la dependencia del funcionario al que se cita. Todo ello debe
redundar en un mejor funcionamiento del o¢rgano legislativo. El
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, vigente en todo aquello que no se oponga a
la Ley Organica del Congreso, establece que los secretarios del despacho
asistiran a las sesiones de las Camaras no solo cuando fuesen citados por
ellas para comparecer, sino también, cuando fuere enviado por el
Presidente de la Republica, sin perjuicio de la libertad que tiene para
asistir cuando quisiere a dichas sesiones.

Esta disposicion del segundo parrafo del articulo 93 constitucional,
podria encerrar un matiz parlamentario, si por las criticas que un
secretario pudiere recibir en su comparecencia ante las camaras, el
Presidente de la Republica tomara la determinacion de solicitar su
renuncia. En realidad este matiz resulta aparente si consideramos que en
el sistema presidencial mexicano los secretarios de Estado no son
politicamente responsables ante el Congreso, sino solo ante el Presidente
de la Republica, razon por la cual el presidente con entera libertad puede
decidir sobre la permanencia en el cargo de un secretario de Estado. El
articulo 93 constitucional sdlo esta poniendo en evidencia el sistema de
colaboracion de poderes imperante.

Los Secretarios de Estado deben redir informe frente al Congreso,
luego de que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, respecto al
estado que guardan sus respectivos ramos, y al que deben rendir ante
cualquiera de las Camaras cuando sean citados para ello.

Si la Constitucidon no autoriza a las Camaras para llamar ante ellas
al Presidente de la Republica, es por el respeto debido a su investidura y
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en beneficio del equilibrio de los Poderes. Pero en lugar del Presidente y
en su representacion puede concurrir el Secretario del ramo para
informar. El informe es del Presidente, aunque de hecho la rinda el
Secretario. La desaprobacion de los hechos a que se refiere el informe, es
reproche a la Politica del Presidente, aunque a veces la censura se
localice en la persona del Secretario. Por lo tanto, el art.93 consagra un
matiz parlametario puramente formal; el Secretario de Estado no va a
defender ante las Camaras mediante su informe, la politica del gabinete,
no va a provocar un voto de aprobacion o de censura de que dependa la
vida del gabinete, como ocurre en el sistema parlamentario; va
simplemente a informar en nombre del Presidente, a ilustrar el criterio de
las Camaras tocante a los hechos a que se refiere el informe.

2.4.4.- Clausura de sesiones
ordinarias.

Por decreto publicado en el Diario Oficial del 17 de abril de 1986,
se establecio el doble periodo de sesiones al afio para el Congreso de la
Unién, que ya contemplaba la Constitucion de 1857 y que la
Constitucion de 1917 redujo sélo a uno. Posteriormente se reformaron
los articulos 65 y 66 en 1993; se establecieron dos periodos de sesiones
ordinarias del Congreso y ademas, se modificaron las fechas: el primero,
del 1° de septiembre al 15 de diciembre como méaximo; y el segundo, del
15 de marzo al 30 de abril como maximo, lo cual implica
razonablemente el tiempo en que puede estar reunido ordinariamente el
Congreso y reduce el lapso de los recesos.

Por su parte, 1 a C omision P ermanente tiene facultad para citaral
Congreso, o alguna de ias camaras, a sesiones extraordinarias,




pudiéndoselo solicitar el Ejecutivo o actuando dicha comision mutuo
propio, cuando se presenten asuntos urgentes que ameriten la reunion de
la Asamblea.

El articulo 66 dispone que el Presidente de la Republica fijara la
fecha de clausura; con criterio sutil podria d ecirse que ello e quivale a
disolucion del Congreso por el Ejecutivo, pero claro se ve que dicha
resolucion nada tiene que ver con la autorizada en el sistema
parlamentario, como suprema apelacion a los comicios en caso de pugna
del Ejecutivo con el Parlamento.

2.4.5.- Falta absoluta del
Presidente.

El sistema actual trata de desvincular la sustitucion del presidente
de cualquier persona, de quien ya de antemano se conozca que si aquél
falta, sera su sucesor. El sistema aunque tiene antecedentes en nuestra
historia constitucional tal y como se desprende del breve relato realizado,
conforma un orden distinto a sus antecesores, y con caracteristicas muy
propias. Son los articulos 73 fraccion XXVI, 84 y 85 de la Constitucion
los que configuran el actual sistema que implica diversas
denominaciones y cuyas notas son las siguientes de acuerdo a los
articulos 84 y 85 constitucionales:

1.- El Congreso constituido en colegio electoral con un
quorum de asistencia de las dos terceras partes del numero total de sus
miembros, en escrutinio secreto y por mayoria absoluta de sus miembros,
nombrara:
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e Un presidente interino.- si la falta absoluta del
Presidente de la Republica ocurre de los dos primeros
anos del periodo.

e Un presidente sustituto.- si la falta del Presidente
ocurre en los ultimos cuatro anos del periodo
respectivo. El presidente sustituto debera concluir
éste.

2.- Si el Congreso no se encontrare en sesiones, la Comision
Permanente designara un presidente provisional y debera convocar a
sesiones extraordinarias al Congreso para que nombre un Presidente
interino o sustituto, tomando en cuenta si la falta se ha producido dentro
de los dos primeros o los ultimos afios del periodo presidencial.

3.- Conforme al articulo 78 fr. VI de la Constitucion, la
Comision Permanente puede conceder licencia al Presidente de la
Republica hasta por treinta dias y nombrar el interino que va a suplir esa
falta; conforme al articulo 73 fraccion XXVI, el Congreso puede
conceder licencia al Presidente de la Republica, designando un
presidente interino para que lo supla. Hay que hacer notar que para el
presidente interino que designa el Congreso para suplir las faltas
temporales del presidente, la Constitucion no marca un maximo de
tiempo como si lo hace respecto al interino designado por la Permanente.

Hay que hacer los siguientes comentarios al sistema de sustitucion
presidencial:

e Se considera al Congreso como si formara una sola
camara, es decir, el Senado y la Camara de Diputados
actian somo un solo y unico cuerpo colegiado.
Consecuentemente, por la desigualdad en el nimero
de integrantes de las dos camaras tendra un mayor
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peso la de Diputados, ya que por cada senador hay mas
de seis diputados.

Se requiere un quorum de asistencia que para el
Senado constituye la regla normal, aunque para la
Camara de Diputados es calificado.

El quorum de votacion es la regla general de la
mayoria de votos.

Es una garantia y seguridad de libertad para los
legisladores que se ordene que el voto sea secreto.

El presidente provisional debe durar un plazo muy
breve, y de acuerdo con el articulo 83 de la
Constitucion nunca podra volver a ocupar la
presidencia bajo ninguna denominacion. Igual
consideracion se puede hacer respecto al presidente
interino designado para suplir faltas temporales.
Hasta 1993 la Constitucion permitia que el Congreso
pudiera designar al presidente provisional como
sustituto o interino, segun el caso.

La participacion del periodo en dos afios para la
designacion de un presidente interino, y de los cuatro
restantes para la designacion de un presidente
sustituto, sélo se puede explicar como una
reminiscencia de cuando el periodo presidencial era
de cuatro afios. No fue sino hasta la reforma del 29 de
abril de 1933 cuando se modifico el precepto para
adecuarlo con la reforma de 1928 que amplio el
periodo presidencial a 6 afios.

Para ser congruentes con la intencion de que el
presidente provisional dure en su funciéon un tiempo
muy corto, se debid sefialar el término maximo
dentro del cual la Comision Permanente debia
convocar al Congreso a sesiones extraordinarias.
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4. El sistema actual de sustitucion presidencial es el mas
idoneo de los que México ha tenido a través de su historia constitucional.
Ademas, en la realidad dicho sistema ha operado bastante bien.

En este caso, es el Congreso quien designa al que debe
reemplazarlo; aqui se encuentra algo remotamente parecido a lo que
sucede cuando en el régimen parlamentario el gabinete es nombrado de
acuerdo con la mayoria parlamentaria; pero es evidente que el Jefe del
Ejecutivo, designado en los términos de los arts. 84 y 85, no queda
supeditado al Congreso, como el gabinete lo esta en el régimen
parlamentario.

Ahora, se debe preguntarse quiénes sustituyen al presidente en caso
de enfermedad o cuando sale al extranjero, o qué acontece en caso de
incapacidad o inhabilidad. En caso de enfermedad esta la disposicion
constitucional del nombramiento de un presidente interino para las faltas
temporales; sin embargo, este precepto no se ha empleado y el problema
esta en manos del Presidente, pues serd unicamente quién solicitara el
nombramiento del Presidente interino, manifestando el tiempo que cree
puede durar su enfermedad. En caso de salidas al extranjero tampoco ha
operado el sistema de sustitucion, mismo que también tendria que
solicitar el propio Presidente. Las comunicaciones modernas hacen que
aun en el extranjero, el presidente puede dar con rapidez y agilidad sus
indicaciones, por lo que realmente no es necesaria sustitucion alguna.
Respecto a la incapacidad o la inhabilidad, no queda mas remedio que
dejar que sea el Congreso quien la califique.




2.5.- El veto

Si los llamados matices parlamentarios no debilitan la posicion del
Ejecutivo frente al Congreso, existe en cambio en la institucion del veto
un medio de fortalecer al primero de dichos Poderes en relacion con el
segundo.

El veto es la facultad que tiene el Presidente de la Republica para
objetar en todo o en parte, mediante las observaciones respectivas, una
ley o decreto que para su promulgacion le envia el Congreso. Bajo la
influencia del modelo norteamericano y de las ideas de Rabasa, los
constituyentes de Querétaro consagraron el articulo 72 inciso c). El
proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el Ejecutivo,
sera devuelto, con sus observaciones a la Camara de su origen; debera
ser discutido de nuevo por ésta, y si fuere confirmado por las dos terceras
partes del numero total de votos, pasara otra vez a la Camara revisora; si
por ésta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera ley o
decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion.

La facultad de verar no existe respecto a las resoluciones exclusivas
de cada Camara, ni de las dos cuando se reunen en asamblea unica, ni la
Comisién Permanente, porque en ninguno de tales casos se trata de
resoluciones del Congreso, y los Poderes Federales no tienen otras
facultades que las expresamente recibidas de la Constitucion. Esta
facultad asocia al Ejecutivo en la labor del Congreso, haciéndolo
intervenir en la generacion de la ley, ademas de constituir una defensa
del primero frente al segundo.

Es asimismo ésta facultad de vetar la que, con el Presidente para
nombrar libremente a sus Secretarios de Estado, caracteriza y define
nuestro sistema presidencial, pues en el sistema parlamentario, donde el
Ejecutivo es realmente emanacion y prolongacion del legislativo, seria
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inadmisible que pudiera el primero objetar los actos del segundo, ya que
con ello se quebrantaria la sumision que como base del sistema debe
guardar el gabinete respecto del Parlamento y la confianza que a éste
ultimo debe inspirar aquel.



61

2.6.- Control Politico
Interorganico.

Dentro de esta investigacion es importante sefialar que la propia
Constitucion establece tanto para el érgano legislativo como para el
ejecutivo la posibilidad de limitarse y controlarse reciprocamente,
evitando con ello la concentracion de poder en uno solo....; realmente se
ha aplicado?...la experiencia politica de los ultimos setenta afos nos
demuestran que no, pero la nueva vida politica permite una reorientacion
a estos principios basicos.

a) Del Legislativo al Ejecutivo:

- Poder de la Bolsa (arts. 73 Fraccion VII, 74 fraccion IV)
- Ratificacién de nombramientos.

- Autorizacion para que el Presidente se ausente del pais.
- Juicio Politico de responsabilidad.

- Sesiones extraordinarias.

- Facultades implicitas.

- Contraloria.

b) Del Ejecutivo al Legislativo:

- El veto.

- Facultades reglamentarias.

- Promulgacion de leyes.
Ejecucion de leyes.
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2.7 .- Control Politico
Intraorganico.

Aqui se debe senalar que son instrumentos que operan dentro de un
mismo organo del poder publico (ejecutivo, legislativo y Judicial) para
limitar y controlar su ejercicio y funcionamiento.

a) Poder Ejecutivo:

- Periodo presidencial de 6 afios.

- Ejecutivo colegiado (La Constitucion de Apatzingan sefialaba a
tres individuos, y cada uno gobernaria cuatro meses de acuerdo a
un sorteo por parte del Congreso).

- Elrefrendo aqui no se vuelve un control efectivo.

b) Poder Legislativo:

- Sistema Bicameral.
- Mayorias relativas y Representacion Proporcional.

¢) Poder Judicial:

- Organizacion Colegiada de tribunales de mayor jerarquia.

- Recurso para impugnar una sentencia ante un tribunal de mayor
jerarquia, cuando menos en puntos de Derecho.

- Practica anglosajona del tribunal de jurados.
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Capitulo 3.- Control
Legislativo.

3.1.- Nueva realidad
legislativa.

Con el arribo a la presidencia de la Republica de un grupo politico
distinto al que detento el gobierno por mas de setenta anos, se confirma
una nueva relacion entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo. Con una
precision: la nueva relacion comenzo el 2 de julio del 2000,
desapareciendo el sistema de partido hegemonico. En el marco del
disefio presidencialista con un sistema tripartidista, es poco probable que
el Presidente de la Republica disponga de una mayoria propia en el
Congreso Federal o la cooperacion de la oposicion. De ahi la
conveniencia de pensar en un gobierno compartido. Como sucede cada
vez que un partido avasalla, la practica y el proceso legislativos eran
controlados por la mayoria surgida del partido gobernante, al grado que
durante toda su existencia, la desaparecida Gran Comision, que
gobernaba las Camaras del Congreso, fue sencillamente un apéndice del
PRI, y por afnadidura, del Presidente. En consecuencia, el proceso
legislativo acabo por convertirse en un ceremonial vacio de contenido y
de significacion, mientras el Congreso fungia como un eficaz legitimador
del sistema politico centrado en una superpresidencia.

Al Presidente no le queda mas recurso que emplear la negociacion
y la ley como métodos para establecer un nuevo tipo de relaciones y de
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entendimiento con los diputados y senadores para hacer pasar sus
iniciativas. El riesgo es que en las circunstancias actuales, el
presidencialismo originalmente muy fuerte, se quede inutilizado e
incapacitado para ejercer sus funciones.

“En efecto, el disefio institucional surgido de la Revolucién se
fundo en la idea de un Estado de presidente fuerte, pero ese esquema fue
perdiendo eficacia y legitimidad, en la medida en que se descomponia el
viejo sistema de partido hegemonico, y con €l, el fin del Estado
omniabarcante, paralelamente a la emergencia de un México
politicamente plural (desde los gobiernos y congresos locales, hasta el
federal) y pluripartidista, la autonomia del Banco de México y de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos, la autonomizacion del
IFE y la eleccion popular de un jefe de gobierno del D.F.”37

Desde este punto de vista, el Presidente sigue concentrando
facultades legales amplias para la administracion del pais. Lo que se
extinguio es el poder meta constitucional. La necesidad de cambios en el
modo de gobernar no debe dejar a lado que la figura presidencial puede
ser factor de regulacion y de acuerdos entre las distintas fuerzas en pugna
por el poder, entre los intereses privados divergentes y entre los distintos
dirigentes y organizaciones que integran el sistema de partidos. Por ello
mismo, en la nueva correlacion de fuerzas politicas se requiere dar paso
a un nuevo y verdadero equilibrio entre los ¢érganos del poder federal que
permita procesar la pluralidad y garantice una gobernabilidad
democratica. La conjuncion de esos elementos institucionales y politicos
puede conducir a un conflicto irresoluble entre el Poder Ejecutivo y
Legislativo.

37-El Congreso  Mexicano después de la alternancia. Instituto de
Investigaciones legislativas del Senado de la Republica. México 2003.
Senado de la Republica. p.233
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Por si sola, la presidencia de la Republica no esta en condiciones de
garantizar la gobernabilidad en el marco de la pluralidad politica del
México de nuestros dias. Hacer del Congreso el otro responsable de la
gobernabilidad permitiria recomponer y renovar permanentemente los
equilibrios y los compromisos politicos.

3.2.- ;Qué es el control
legislativo?

Cuando se habla de la funcién de control se hace referencia al
significado del término en el sentido de inspeccidn, fiscalizacion,
comprobacidn, revision o examen que lleva a cabo el parlamento sobre la
actividad que realiza el Ejecutivo, con la finalidad de verificar que ajusta
sus actos a las disposiciones establecidas en la ley. Desde un punto de
vista negativo, el control puede implicar sujecion o limitacion al
desarrollo de las funciones gubernativas, pero visto en forma positiva
implica el que otros organos participen en forma directa en la funcion de
gobierno, enriqueciéndola.

También en los regimenes presidencialistas estas actividades de
control pueden producir el efecto de exhibir ante la opinidén publica
irregularidades de funcionarios que no cumplen con las normas juridicas
en el ejercicio de sus responsabilidades y pueden dar lugar a la
correccion de conductas laborales de los servidores publicos y, en casos
extremos, al juicio politico en contra de ellos. Junto con otras funciones
del Poder Legislativo, la funcién de control tiene como uno de sus ejes
rectores_la_informacidn, pues es esta necesaria para el conocimiento y
difusion de la actividad controlada y de las normas a que esa actividad
debe ajustarse, asi como para comparar el trabajo realizado con el que a
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juicio de los parlamentarios interesados hubiera sido mas adecuado o
conveniente.

“El control parlamentario sobre la administracion es uno de los
principios de control reciproco y ha sido pensado para que se produzca la
colaboracion entre los dos poderes, pero también para que se genere su
conflicto, lo que a la vez protege las libertades al evitar la
preponderancia de un poder sobre el otro™ss

En los Estados Unidos los miembros del gabinete que son
nombrados por el Presidente no necesitan de la confianza del Congreso,
como si lo requieren los sistemas parlamentarios; sin embargo, a través
de los llamados comités de investigacion se controlan sus actividades,
haciendo llegar a la opinion publica, mediante propaganda, posibles
irregularidades cometidas por ellos. La importancia de los comités
congresionales es muy grande, habiendo sido ampliadas sus facultades
de control sobre la administracién a partir de 1946 en que la ley de
reorganizacion legislativa los doto de recursos humanos y materiales
considerables, conformando asi equipos especializados en los diversos
ramos del gobierno, para no tener que depender de la informacidn que el
ejecutivo tuviera a bien proporcionar a los congresistas.

Volviendo a México, el acrecentamiento inusitado del Ejecutivo en
detrimento de las funciones propias del Legislativo, desconocié por
largos afos la regla de oro de la relacion de poder y control, consistente
en que a todo fortalecimiento del poder estatal debe acompanarse del
respectivo fortalecimiento de los mecanismos de control.

En los sistemas presidencialistas al igual que en los regimenes
parlamentarios, el hecho de que el Congreso (o el Parlamento) controle
al gobierno, y a la administracion a su cargo, se torna indispensable
frente a la tendencia de tecnificacion, complejidad y multiplicacion de la

18- Derecho Parlamentario. Francisco Berlin Valenzuela. FCE. México.
1995 p.147
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actividad legislativa. Sin embargo, a diferencia de los sistemas
parlamentarios, en la medida en la que en los sistemas presidencialistas
los poderes constituidos proceden de la eleccion popular y desempenan,
en principio, funciones materiales distintas, la relacion entre ellos no
puede plantearse en término de supremacia y subordinacion, sino de
coordinacion e igualdad.

En nuestro sistema, el control entre los poderes tiene lugar a través
de distintas vias y con distintas intensidades:

e La primera de ellas se encuentra dada por la sola
atribucion de facultades a fin de permitir a un poder
el ejercicio libre e independiente de competencias:
arts.73,74,76,77,78,79,89,99,103-107
Constitucionales.

e La segunda permite que los distintos poderes ejerzan
funciones que en términos generales, corresponden a
la esfera de las atribuciones de otro poder utilizando
como criterio de ordenacion al principio de jerarquia:
arts.73  fraccion XXVI,85,88,111,89 Fraccion 1
Const.

e Mecanismos de colaboracion basado en la
participacion de dos de los poderes como condicion
indispensable para la validez de un acto: art.73
Fraccion VIII Const.

e Se permite que se ejerzan funciones propias de un
poder sobre otro poder; funciones que incluso solo
tienen existencia en virtud de su ejercicio con
respecto a otro organo de poder. En nuestro sistema
este mecanismo de control se traduce en facultades de
informacion e investigacion: arts.
69,103,105,107,73,74,76. Const.
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e (Se podria ubicar dentro de la segunda, pero que se
distingue de este supuesto por el resultado asociado al
ejercicio del control) el ordenamiento juridico
mexicano prevé la autentica capacidad de sancion de
un poder respecto de otro: arts.109,110 Const.

La principal distincion entre los conceptos de control que apunta la
doctrina, es la que se verifica entre el control en sentido juridico y
politico. Se establece la idea de que el concepto de control juridico es
mas adecuado adscribirlo al que cumple el tribunal constitucional,
conservando el concepto de control politico al que desarrolla el
Parlamento en tanto que es el contrapeso politico del gobierno. Se
distinguen estos controles con apoyo en cuatro categorias: a) el
parametro contra el cual se contrasta la conducta; b)el tipo de
valoracion y razonamiento; c)el efecto del control; d)tipo de organo.
“El control juridico se caracteriza por verificar una valoracion ante un
parametro normativo, es decir, una norma juridica preexistente a la
accion de control, la cual se somete a interpretacion, pero no se crea ni
esta a disposicion del drgano que controla; en consecuencia, el acto de
control se apoya en un tipo de razonamiento especifico denominado
juridico que opera sometido a reglas propias de la comunidad juridica; en
tercer lugar, el efecto es sancionatorio y fatal, queriendo decir con ello
que las disposiciones normativas son las que fijan las consecuencias por
la conducta sometida a control, de manera que no queda al arbitrio del
organo que controla; por ultimo, el propio Organo es un Organo
especializado en ejercer este tipo de control, integrado por miembros de
una comunidad entrenada para ejercer controles de manera que
contrasten conductas con normas juridicas lo hagan con razonamientos
juridicos y establezcan situaciones juridicas. 3o

s9-_Las funciones legislativas y no legislativas del Senado. Luis Raigosa
Sotelo. ITAM. Grupo Porrda. México 2003 p. 157
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Es precisamente ésta caracteristica del disefio institucional del
parlamentarismo la que abre v separa el parlamentarismo del
presidencialismo. Aquel, por la accidon de los partidos politicos dentro de
las asambleas parlamentarias, esto es, por los grupos politicos, ha
derivado en un necesario maridaje entre el Gobierno y la mayoria- unica
o por coaliciones- en el Parlamento. Pero al voltear la vista hacia el
presidencialismo no queda otra posicion mas que la de reconocer que el
disefio de éste no exige esa unién, es mas, la destruye si bien sobre la
base de la igualdad entre los dos poderes, a diferencia del
parlamentarismo que la sostiene, en teoria, en la subordinacién del
gobierno ante el Parlamento. Por ello el concepto de oposicion es
diferente en uno y otro sistema de gobierno. Entonces la expresion
control parlamentario puede entenderse como la funcién que cumple el
Senado de supervisar los actos de otros poderes, principalmente pero no
exclusivamente el Poder Ejecutivo, con criterio ante todo politico a
través de todos sus actos entre los cuales algunos directamente se
orientan a desarrollar esa supervision. Una diferencia fundamental del
control parlamentario ejercido por un drgano dentro de un sistema
presidencialista es que abre la enorme posibilidad de que toda la
institucion u organo que controla, es decir, la propia mayoria
parlamentaria, sea ajena al dérgano que se somete a control, al Ejecutivo.
Esta distincion abre la puerta para estudiar el peso de los drganos
controlantes y los controlados en un régimen presidencialista cuando en
ello incide un sistema de partidos fuerte y, ademas con tendencia al
bipartidismo o incluso tripartidismo, como nuestro caso, asi como la
manera en que se desarrolla esta esencial funcién de control.

Dentro de este punto, el siguiente cuadro demuestra las vias de
ejercicio de la funcién de control por el Senado:



VIAS DE EJERCICIO DE LA FUNCION DE CONTROL POR EL SENADO

Las vias de control parlamentario Modo de participacion

A) Control sobre actos politicos del Poder Ejecutivo Federal

‘Informe Presidencial Congreso de la Unién en sesién conjunta.
*Comparecencias de funcionarios vinculadas Cada camara

al informe

*Citas a funcionarios a rcomparecer ante el Cada Camara

Senado

B8) Control sobre actos politicos de gobiernos estatales y del Distrito Federal

‘Declaracio n de desaparicion Senado y Ejecutivo Federal
de poderes y nombramiento de un gobierno provisional

*Arbitro de conflictos politicos entre autoridades Senado

estatales

*Remocion del Jefe de Gobierno del D.F. Y Senado con Presidente de la
nombramiento de jefe de Gobierno sustituto en su caso Republica

C) Controles sobre actos de érganos administrativos

*Comisiones de investigacion Cada camara separadamente



D) Controles previos a través de nombramientos de
funcionarios de otras instituciones

*Ratificacion, aprobacion y designacion de
funcionarios

E) Control Jurisdiccional

*Juicio Politico

F) Control presupuestario
‘Ley de ingresos

*Base de endeudamiento de gobierno federal
y del Distrito f Federal

Senado

Camara de diputados es o6rgano
acusador y Senado es jurado de
sentencia

Senado es camara revisora

Con la Camara de Diputados
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La manera en que la instauracion de la Suprema Corte de Justicia
como arbitro supremo de la Constitucionalidad de los actos de los
poderes publicos ha sido recibida por los actores politicos de los diversos
ambitos de gobierno conduce a puntualizar que el Congreso de la Union
y sus camaras, si bien ostentan la calidad de érgano de control politico,
se convierten, a través del ejercicio de las vias de control de la
regularidad constitucional, en contralores controlados.

3.3.-Reflexiones actuales
sobre el Control
Legislativo

Siguiendo el analisis del tema. Ricardo Sepulveda Iguiniz comenta
que el Congreso Mexicano actualmente puede tener presencia en las
siguientes ramas:

“1.- Intervencion en materia hacendaria.
2.-Intervencion en las relaciones internacionales.
3.-Intervencion en materia de responsabilidad oficial.
4 .-Intervencion en el nombramiento de funcionarios.
5.-Intervencion a través de Comisiones investigadoras.
6.-Intervencion en materia militar.
7.-Intervencidén en materia electoral.
8.-Intervencion en materia de derechos humanos”4o

s0-Derecho Parlamentario Constitucional Mexicano. Ricardo Sepulveda
Iguiniz. Themis. México 1999 p. 100




LLas conclusiones sobre estos comentarios son los siguientes:

1.- Intervencion del Congreso en materia hacendaria.

1.1.- Que debe hacerse intervenir al Senado en la aprobacion del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

1.2.- Para evitar que los conflictos en materia hacendaria, entre el
Legislativo y el Ejecutivo, se resuelvan de manera factica, debe preverse
vias de solucion alternas cuando el legislativo no aprueba el Presupuesto
de Egresos o la Ley de Ingresos.

1.3.- Que debe crearse un organo fiscalizador autdnomo, inclusive
del mismo Congreso de la Unidn, para que lleve a efecto el Control
Presupuestario.

1.4.- Por logica presupuestal corresponde discutir primero los
egresos y después los ingresos, y no como lo senala contrariamente la
Constitucion.

2.- Intervencion del Congreso en materia de relaciones de derecho
internacional.

2.1.- No se encuentra suficiente fundamento en las razones tedricas
doctrinales para facultar a la Camara de Diputados en la aprobacion de
tratados, como seria el argumento de que al tener jerarquia de ley debe
seguir el proceso del articulo 72, pues de otra forma no se respeta el
principio de autoridad formal de la ley. Al menos no parece contundente,
dado que éste principio puede tener excepciones siempre y cuando estén
previstas en la Constitucion.

2.2.- En cuanto a lo que la practica aporta, se ve indispensable
fortalecer el control parlamentario por la acrecentada importancia que
van adquiriendo las relaciones internacionales.
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2.3.- La solucion, que muchos autores han expresado, se encuentra
exigir una mayoria calificada en el Senado para la aprobacion de los
tratados.

2.4.- En cuanto al concepto de tratados, y con el fin de no
excepcionar de este control a verdaderos tratados, se debe entender por
tratado todo acuerdo que vincule juridicamente a los Estados Unidos
Mexicanos con otro sujeto de derecho internacional, llamese Estado,
Organismo, Fondo, Banco, etc. Esto para evitar que algunos contratos de
mutuo  (empréstitos) se conviertan en verdaderos tratados
internacionales.

3.-Intervencion del Congreso en el juicio politico.

3.1.- Es indudable que el Presidente de la Republica, como
cualquier otro funcionario o servidor publico, puede atentar contra los
intereses publicos fundamentales e incurrir en la comision de delitos. Si
en el caso del Presidente se establece un parrafo especial es porque se
quiere darle un tratamiento excepcional al de los demas funcionarios que
quedan incluidos en el articulo 110 Constitucional.

3.2.- La responsabilidad nace cuando se realiza el acto, no cuando
es atribuible o enjuiciable, si se sefiala que “durante el tiempo de su
encargo solo sera responsable”, quiere decir que de lo demds no es
responsable, y no que si es responsable, pero que el proceso de
imputacion se pospone a que concluya su encargo.

3.3.- Si se abre la puerta a la imputabilidad por parte del Congreso
respecto a los actos del Ejecutivo se corre el riesgo de perder el
equilibrio de 6rganos de poder. Corresponde al constituyente establecer
esto, no a los poderes constituidos.

3.4.- El Constituyente debe precisar la responsabilidad del
Ejecutivo y en el mismo capitulo aclarar lo que significa delitos graves
del orden comun; asimismo debe ampliar la responsabilidad a las faltas



74

oficiales, estableciendo de manera muy concreta estas causas de
responsabilidad, y finalmente ampliar el plazo de caducidad a 5 ailos.

4.-Intervencion del Congreso en el nombramiento de funcionarios.

4.1.- Para favorecer la independencia del érgano judicial, el
nombramiento de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia debe
corresponder al Senado de la Republica.

4.2.- En cuanto a los nombramientos de los Secretarios de Estado, y
para favorecer el control parlamentario sin romper el régimen
presidencialista se sugiere que los nombramientos de los Secretarios de
Gobernacion, Hacienda y Crédito Publico, Relaciones Exteriores y
Defensa Nacional, sean ratificados por el Senado de la Replﬁblica. No
estando en sesiones el Congreso, el Presidente puede nombrar
provisionalmente a alguno de los subsecretarios.

4.3.- La remocion de los Secretarios de Estado debe continuar
como facultad privativa y libre del Presidente de la Republica.

S.-Intervencion del Congreso a través de comisiones investigadoras.

5.1.- Disenar mecanismos para dotar de un mayor apoyo a los
legisladores en el desempefo de sus funciones, no solo a través de
mayores recursos humanos técnicos en lo individual, sino mediante la
creacion de algun sistema de apoyo que preste dicha asistencia técnica:
de caracter informativo, asesoramiento juridico y economico,
levantamiento de encuestas, redaccion de anteproyectos de ley, etc.



6.-Intervencion del Congreso en materia militar.

6.1.- Cuando el Ejército interviene (seguridad interior) es porque se
presentan situaciones de emergencia que no permiten la reunion del
Congreso: son decisiones apropiadas para el Presidente de la Republica.

6.2.- Esta facultad no implica que pueda vulnerar las garantias
individuales, porque en ese caso ya esta establecido que requiere la
aprobacion del Congreso (art. 29 Const.).

6.3.- Tampoco puede ir mas alla de lo que la Constitucion le
permite, por lo que si se trata de un conflicto local, debe esperar a la
excitativa de las autoridades competentes.

7.-Intervencion del Congreso en materia electoral.

7.1.- Las instituciones electorales estan dirigidas a garantizar la
forma de gobierno democratico representativo que establece el articulo
40 Constitucional.

7.2.- Paralelamente las instituciones electorales, no por fin directo
pero si como consecuencia propia, contribuyen a favorecer el equilibrio
de organos de poder, debido a que el pluripartidismo es un contrapeso de
la fuerza del Ejecutivo.

7.3.- La principal facultad que tiene el Congreso de la Union
respecto a la materia electoral es la de crear todo el sistema normativo,
que incluye la conformacion del organismo publico autéonomo, las
caracteristicas de los partidos politicos y la estructuracion del proceso y
de la jornada electoral.

7.4.- Es congruente con el principio de division de o6rganos de
poder, y no contraria a los principios de soberania congresional, el que la
calificacion de las elecciones de los miembros del Congreso no
corresponda a las mismas Camaras sino al IFE.
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7.5.- Desde el punto de vista politico (no constitucional) la

principal tarea en esta materia es separar al Presidente de la Republica,
de su jefatura de partido politico.

8.-Intervencion del Congreso en materia de derechos humanos.

8.1.- Debido a la finalidad que tiene la Comision de Derechos
Humanos (el control de la administracion publica) deberia tener mas
autonomia.

8.2.- En cuanto al nombramiento de su Presidente, lo conducente
seria que dependiera del Congreso de la Unidén, pudiendo recaer la
propuesta en la Camara de Diputados y la ratificacién en la Camara de
Senadores.

9.- Intervencion del Congreso en otras areas de control.

9.1.- Control respecto al nombramiento de Presidente sustituto,
provisional o interino.

9.2.- Control sobre la renuncia del Presidente y los permisos para
ausentarse del territorio nacional.

9.3.- Control de la Comision Permanente sobre las sesiones
extraordinarias.

9.4.- Control politico respecto a los informes que deben presentar
los Secretarios de Estado y Jefes de Departamento Administrativo.

9.5.- Intervencion del Congreso en la presentacion anual del
informe de Gobierno (art. 69 constitucional).

9.6.- Funcién jurisdiccional del Parlamento. (En nuestro orden
constitucional estas facultades ya no le corresponden al organo
legislativo sino al judicial (Tribunal Federal Electoral), precisamente por
ser actos materialmente jurisdiccionales.
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3.4.- Informacion y
control parlamentario.

La figura de la informacidn es clave dentro del control legislativo,
por lo que se pueden sintetizar tres aspectos importantes: “a) la gama de
instrumentos _conocidos _como _mecanismos _de _informacion; b) el
derecho del Congreso a la informacion; ¢)la opacidad del Congreso o
limites que tiene de acuerdo con la naturaleza de la informacion’ s

En cuanto al primer punto, es importante senalar que como
mecanismos de informacion se consideran los siguientes:
I.- El procedimiento legislativo.
2.- Los controles financieros.
- La revision de la Cuenta Publica.
Los nombramientos hechos por el Presidente.
LLas comparecencias de los miembros del Gabinete ante las

3
4.-
5.-
Cémaras.
6.- Las ausencias del Presidente de la Republica.
7.- Las Comisiones de investigacion parlamentaria.

En cuanto al segundo punto, es importante sefialar que para que
estos mecanismos sean eficaces, deben contar con la informacion
suficiente para que pueda desplegarse este control parlamentario. De
nada sirve unas comisiones de investigacion que no tengan capacidad

s1-Memoria del V_Congreso Nacional de Institutos v Organismos de
Estudios Legislativos. H. Congreso del Estado Libre y Soberano de
Morelos. México. 2003 pp 62-63
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para requerir competencias y sobre todo para tener un dato objetivo
como es la informacion. De ahi, que la suficiente informacién ha de
servir o cumplir con las tareas de control, investigacion y fiscalizacion.
Es basico que exista una relacion entre la facultad de las Camaras de
estar informadas y el deber del Gobierno para informar al Congreso.

Lo que entiende la doctrina mexicana por este presidencialismo
renovado, es ajustar muchas de aquellas facultades con las que cuenta el
Poder Legislativo, incluso hoy en la Constitucion de 1917 y darle una
renovada vision para convertir al Congreso en un verdadero contrapeso
del presidente. ;Qué tiene el Congreso en este momento para solicitar
informacion 'y en consecuencia vincularla a la idea de control
parlamentario? La ley orgénica en su articulo 45 establece la facultad de
los presidentes de las comisiones Ordinarias para que soliciten
informacion o documentacion a las dependencias y entidades del
Ejecutivo Federal cuando se trate de un asunto sobre su ramo o se
discuta una iniciativa relativa a las materias que les corresponda.

Con fundamento en esto, se puede concluir que en el mejor de los
casos, esta prerrogativa es en primer lugar una facultad reconocida a las
comisiones que la ejercen mediante su presidente y no a todas las
comisiones, sino solo a las comisiones Ordinarias; en segundo lugar, que
la entrega de esa informacion debe hacerse en plazos pertinentes o
razonables, y todavia no sabemos que se entiende por eso; que no debe
tratarse de informacion o documentacion con caracter de reservado o de
la que se conserve en secreto, ya que no hay una Ley de Secretos
Oficiales, pero tenemos una Ley de Acceso a la Informacién, y las
categorias que maneja simplemente son confidencial y reservada, pero
no maneja el término “secreto”; y finalmente, que ante la negativa de
otorgar justamente esa informacion, los legisladores tienen por supuesto,
un recurso de queja que debe presentarse ante el Presidente de la
Republica.

(,Cuales son las posibles respuestas que pueda dar la administracion
publica a la solicitud de documentacion de los legisladores?
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Hay tres escenarios. El primero es que la administracion
proporcione la documentacion de acuerdo con la solicitud del legislador,
en cuyo caso se satisface plenamente el derecho del parlamentario; E/
segundo se refiere a que la administracion requerida de respuesta a la
peticion del legislador, pero ésta sea considerada incompleta o
defectuosa por parte. El legislador puede solicitar a través de la mesa de
la Camara que la administracion tenga a bien completar los datos e
informes que el legislador le esta requiriendo; El tercero es que la
administracion no produzca respuesta alguna, es decir, que transcurrido
el plazo senalado por la ley no haya sido remitida la documentacion
solicitada, y en este caso estaremos hablando de una violacion del
derecho de los legisladores.

En lo referente al tercer punto estan los casos frontera en el
ejercicio del derecho de los legisladores a la documentacion...;cuales
son? Primero, la auto-limitacion legislativa que vendria dada con una ley
de Secretos Oficiales. Por tanto, es necesaria una legislacion que nos
diga cuales son los secretos oficiales, y no basta por ende, con la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental. E/
segundo va a requerir que se trate con especial cuidado o se
salvaguarden los derechos fundamentales de terceros, la intimidad, el
honor, etc.
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3.5.- Auditoria Superior de
la Federacion.

Dentro del titulo 3° de la Constitucion Federal al hacer referencia al
capitulo I1 en cuanto al Poder Legislativo, en la Seccion V se establece la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion de la Camara de
Diputados. Por lo que para cerrar el control legislativo dentro de nuestro
tema de investigacion, considero importante hacer las siguientes
consideraciones. Las burocracias han resistido en forma muy habil
(incluido el régimen democratico) el tema de la transparencia y la
rendicion de cuentas. Se considera que el poder debe ser ejercido por
expertos, por profesionales del poder, y se bloquea v hasta intimida a los
ciudadanos para impedirles que penetren en la administracion publica. El
grave problema que representaba la ausencia eficaz de exigibilidad y
rendicion de cuentas esta asociado con la corrupcion; evidentemente, asi
como el derecho de exigir cuentas por parte de los ciudadanos tiene
como correlato la obligacion de los funcionarios de rendir cuentas, en
México la impunidad tiene como correlato la corrupcion.

3.5.1.-Antecedentes
Historicos.

1453.- El Tribunal Mayor de Cuentas tenia la tarea concreta de
inspeccionar las cuentas de la Hacienda Real.
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1521.- El pueblo azteca contaba con procedimientos muy
elementales para contabilizar los bienes que provenian de los impuestos
que rendian sus subditos.

1821.- Una vez lograda la independencia se facilitd el transito de
una sociedad colonial y eclesidstica a una sociedad civil.

1896.- Se expidié la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, y con la Constitucion de 1917 se ampliaron sus funciones y se
faculto al Poder Legislativo para expedir la ley.

1995.- El Ejecutivo Federal presenta la iniciativa de reformas a los
articulos 73,74,78 y 79 Constitucionales cuya finalidad consistia en crear
un nuevo organo fiscalizador de la gestion gubernamental, en sustitucion
de la Contaduria Mayor de Hacienda, el cual se denominaria Auditoria
Superior de la Federacion.

1999.- Se publicaron las reformas constitucionales aprobadas por el
Congreso, las cuales dieron origen a la Auditoria Superior de la
Federacion.

20 de diciembre de 2000.- La Camara de Diputados aprueba la
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

Se puede concluir que esta transformacién institucional tiene al
menos dos ejes, sin los cuales no puede operar adecuadamente: primero,
garantizar la transparencia de las acciones de gobierno, de modo tal que
toda la poblacion pueda reconocer aquellos procesos de toma de
decisiones administrativas que no sean por su naturaleza confidenciales;
segundo; la construccion de un sistema de exigibilidad y rendicion de
cuentas de un organo superior de contraloria de fiscalizacion. La
ineficacia de la Contraloria es evidente. Se sabe que la corrupcion se ha
extendido en los ltimos tres periodos presidenciales de modo
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exponencial. Las causas en contra de los altos funcionarios corruptos
han sido verdaderamente excepcionales, y muchas de ellas han estado
teniidas de una vinculacion politica indebida. También hay un rezago de
miles de expedientes.

3.5.2.- Organizaciones
Internacionales y Nacionales.

Dentro de la investigacion de este tema, nos hemos podido dar la
agradable sorpresa que la vigilancia y control de la administracion
publica es igual en todo el mundo, lo que curiosamente da origen a la
creacion de distintos grupos especializados en la materia. Algunos de
ellos son:

l.- AFROSAI.- Organizacion de Entidades Fiscalizadoras
Superiores de Africa.

2.- ASOSAL.- Organizacién de Instituciones de Auditoria Suprema
de Asia.

3.- CAROSAI.- Organizacion de Entidades Fiscalizadoras
Superiores del Caribe.

4.- EUROSAI.- Organizacion de Entidades Fiscalizadoras
Superiores de Europa.
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5.- OLACEFS.- Organizacién Latinoamericana y del Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores.

Aqui es importante sefalar la existencia de una Asociacion
Nacional de Organismos de Fiscalizaciéon Superior y Control
Gubernamental, y donde algunos de sus objetivos son:

1.- Unir los organismos superiores de fiscalizacion y control
gubernamental tanto del Congreso de la Union, Legislaturas locales y
Asamblea Legislativa del D.F., siendo las entidades federativas que la
integran las siguientes: Campeche, Chiapas, Coahuila, D.F.,
Guerrero, Jalisco, México, Nayarit, Nuevo Leon, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Sinaloa, Veracruz, Yucatan y Zacatecas.

2.- Promover actividades de estudio y capacitacion en la
materia y temas a fines de fiscalizacion superior.

3.- Fomentar el intercambio de conocimientos y experiencias
en la materia.

4.- Promover el mejoramiento administrativo y técnico de sus
propios miembros, asi como el desarrollo v actualizacion profesional de
los servidores publicos que presten sus servicios en estos.

5.- Recibir aportaciones en numerario o en especie que en
forma voluntaria hagan los socios.
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3.5.3.- Universo de Accion.

“El organo de fiscalizacion tiene dos graves defectos de origen: el
primero es que no resulta capaz de generar una contraloria prospectiva;
el segundo y quizas mayor, es que no es realmente independiente, sino
que depende de la Camara de Diputados. En todo el mundo, la tendencia
es darle plena autonomia a estos organos, convertirlos en organismos de
Estado; porque si permanecen en una de las Camaras o son controlados
por el Congreso o el Poder Ejecutivo, tenderdn inevitablemente a
“partidizarse”. El camino mas apropiado es la creacion de un organo
verdaderamente independiente, un organo de Estado, que tenga una
autonomia completa semejante al IFE, que no entre en el rejuego de los
intereses partidarios”s2

La Auditorfa Superior de la Federacion es una entidad cuyo marco
juridico le proporciona autonomia técnica, financiera y de gestion. De tal
forma que se redoblan esfuerzos para obtener resultados en menos
tiempo y asi poder fincar responsabilidades oportunamente a fin de que
las irregularidades que se cometan no queden en simples
recomendaciones. Este es uno de los objetivos fundamentales de la
revision y fiscalizacion de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

La ASF fiscaliza a los Poderes de la Union, los estados vy
municipios en tanto manejan recursos federales proporcionados a los
entes publicos federales. Para tal efecto se han suscrito convenios de
colaboracion con los estados y municipios y con el Ejecutivo Federal por
medio de la Secretaria de la Funcidén Publica. Una de las facultades mas
importantes de la ASF son las relacionadas con el fincamiento de

s2- El nuevo poder del Congreso en México. Ifigenia Martinez. PRD.
Grupo Editorial Porrua. México. 2001 p.64,67
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responsabilidades; es decir sancionatorias y resarcitorias. La anterior
Contaduria Mayor de Hacienda tenia que comunicar las situaciones
irregulares a SECODAM, porque ésta era la que tenia las atribuciones
sancionatorias. A partir de la revision de la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal del afio 2001, la propia ASF fincaria responsabilidades
de dafio al erario. “La distinciéon de la funcion revisora de la Camara de
Diputados con respecto a la accion fiscalizadora de la ASF tiene como
fundamento enfatizar la competencia y autonomia del 6rgano. Aunque la
ASF es un 6rgano de la Camara de Diputados, este hecho no le confiere
facultades de fiscalizacion a dicha Camara, sino que es facultad
exclusiva de la ASF. Por lo tanto la distincion entre ambos conceptos
corresponde a la delimitacion de funciones de cada instancia. En
conclusion, la fiscalizacion es un proceso de revision, inspeccion y
evaluacion exhaustivo de los recursos publicos que permite comprobar
que se ha procedido conforme a la ley y a las normas establecidas. Es un
mecanismo de control externo que observa que los programas y su
ejecucion se ajusten a los términos y montos aprobados, asi como en el
desempenio, eficiencia, eficacia y economia con base en indicadores
aprobados en el presupuesto)’a3

s3-_Quehacer Parlamentario 3. H. Congreso del Estado Libre y Soberano
de Sonora. México. 2001. pp.107,109
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3.5.4.- Ley de
Fiscalizacion Superior de la
Federacion.

Dentro de esta encontramos articulos que resultan interesantes
tomando en cuenta que algunos de ellos resultan de cierta manera
conocidos. En este sentido: “la revision de la cuenta publica queda a
cargo de la Camara de diputados, la cual se apoya en la Auditoria
Superior de la Federacion (3). La fiscalizacién superior se ejerce de
manera posterior a la gestion financiera, tiene caracter externo y por lo
tanto se lleva a cabo de manera independiente y autonoma de cualquier
otra forma de control o fiscalizacion interna de los Poderes de la Union y
de los entes publicos federales(5).

Incurren bajo esta ley en responsabilidades:

1.- Servidores publicos y particulares por actos u omisiones
que causen dafo o perjuicio estimable en dinero al Estado en su
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales.

2.- Servidores publicos de los poderes de la Unién y entes
publicos federales que no rindan o dejen de rendir sus informes acerca de
la solventacion de los pliegos de observaciones formulados y remitidos
por la Auditoria Superior de la Federacion.

3.- Los servidores publicos de la Auditoria Superior de la
Federacion cuando al revisar la cuenta publica no formulen las
observaciones sobre las situaciones irregulares que detecten (46).
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Las responsabilidades que se finquen tienen por objeto resarcir al
Estado y a los entes publicos federales el monto de los dafios y perjuicios
estimables en dinero que se hayan causado respectivamente a su
Hacienda Publica Federal y a su patrimonio (47). Las responsabilidades
resarcitorias sefnaladas se fincardan independientemente de las que
procedan con base en otras leyes y de las sanciones de caracter penal que
imponga la autoridad judicial (49).

La Auditoria Superior de la Federaciéon con base en las
disposiciones de esta ley formulara a los Poderes de la Union y entes
publicos federales los pliegos de observaciones derivados de la revision
y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica, en la que se determinara en
cantidad liquida la presunta responsabilidad de los infractores, la cual
debera contabilizarse de inmediato (51). En todas las cuestiones relativas
al procedimiento de fincamiento de responsabilidades resarcitorias asi
como en la apreciacion de las pruebas y desahogo del recurso de
reconsideracion se observaran las disposiciones de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo (54). Las sanciones y resoluciones se
impugnan ante la propia Auditoria Superior de la Federacion con el
recurso de reconsideracién o el juicio de nulidad ante el Tribunal de
Justicia Administrativa y Fiscal Federal (59). Las facultades de la
Auditoria Superior de la Federacion para fincar responsabilidades e
imponer sanciones prescriben en cinco afnos (63).

De acuerdo a la fraccion II del articulo 74 Constitucional la Camara
de Diputados contara con una Comisién que tendréd por objeto coordinar
las relaciones de ésta con la Auditoria Superior de la Federacion, evaluar
el desempefio de esta ultima y constituir el enlace que permita garantizar
la debida coordinacién entre ambos drganos. (66)
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Para ser Auditor Superior de la Federacion se requiere:

1.- Ser mexicano por nacimiento en ejercicio de derechos
civiles y politicos.

2.- 35 afos cumplidos.

3.- Buena reputacion y no ser condenado por delito
intencional.

4.- Haber residido 2 afios anteriores al dia de la designacion.

5.- No ser secretario de Estado.

6.- Experiencia de cinco afios en control, manejo o
fiscalizacion de recursos.

7.- 10 afos minimo con titulo profesional de contador
publico, licenciado en derecho, economia, administracion o cualquier
otro relacionado con actividades de fiscalizacion.(73)

La Camara de Diputados dictaminard sobre la existencia de los
motivos de la remocion del Auditor Superior de la Federacion por causas
graves de responsabilidad administrativa y deberd dar derecho de
audiencia al afectado. La remocion deberd requerir del voto de las 2/3
partes de los miembros presentes (82). Los servidores publicos de la
Auditoria Superior de la Federacion se clasifican como trabajadores de
base y de confianza, y se rigen por el apartado B del articulo 123
Constitucional y la Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado
(87). El Auditor Superior de la Federacion, auditores especiales y demas
servidores de la Auditoria Superior de la Federacidn se sujetaran a la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
(90).744

ss- Ley de la Auditoria Superior de la Federacion. Agenda de la
Administracion Publica Federal. Grupo ISEF México. p.27 2004
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3.6.- Ley de Fiscalizacion
Superior del Estado de México.

El 26 de agosto de 2004 se publico’ en la Gaceta de Gobierno del
Gobierno del Estado de México los decretos 68 y 69; el primero establece
reformas a la Constitucion local, y el 69 expide la Ley de Fiscalizacion
Superior del Estado de México.

El articulo 61 de la Constitucion local queda de la siguiente forma:
“Articulo 61.- Son facultades y obligaciones de la Legislatura:

o XXXII.- Recibir, revisar, fiscalizar y calificar a mas tardar
el 31 de julio las cuentas publicas del Estado y de los
municipios del afno anterior, mismas que incluiran la
informacion  correspondiente a los Poderes Publicos,
organismos autonomos, organismo auxiliares y demads entes
publicos que manejen recursos del Estado y Municipios.
Para tal efecto, contara con un Organo Superior de
Fiscalizacion, dotado de autonomia técnica y gestion. El
Auditor Superior de Fiscalizacion sera designado y
removido por el voto de las dos terceras partes de los
integrantes de la Legislatura, a propuesta de la Junta de
Coordinacion Politica. EI Auditor Superior de Fiscalizacion
durara en su cargo 4 afios, pudiendo ser ratificado hasta por
4 afios mads, por el voto de las dos terceras partes de los
integrantes de la Legislatura.
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e XXXIIL- Revisar, por conductos del Organo Superior de
Fiscalizacion del Estado de México las cuentas y actos
relativos a la aplicacion de los fondos publicos del Estado y
Municipios, asi como fondos publicos federales en los
términos convenidos con dicho ambito que incluirdn la
informacion correspondiente a los Poderes Publicos,
organismos autonomos, organismos auxiliares y demas
entes publicos que manejen recursos del Estado vy
Municipios.

e XXXIV.- Fiscalizar la administracion de los ingresos y
egresos del Estado y de los Municipios, que incluyen a los
Poderes Publicos, organismos autonomos, organismos
auxiliares y demds entes publicos que manejen recursos del
Estado y Municipios, a través del Organismo Superior de
Fiscalizacion.

e XXXV.- Determinar por conducto del Organo Superior de
Fiscalizacion los dafios y perjuicios que afecten a la
hacienda publica del Estado v de los Municipios,
incluyendo a los Poderes Publicos, organismo auténomos,
organismos auxiliares y demas entes publicos que manejen
recursos del Estado y Municipios, asimismo a través del
propio Organo fincar las responsabilidades resarcitorias que
correspondan y promover en términos de ley, la imposicion
de otras responsabilidades y sanciones ante las autoridades
competentes;’as

La ley de Fiscalizacion es de orden publico e interés general y tiene
por objeto establecer disposiciones para fiscalizar, auditar, revisar,
substanciar, resolver y sancionar las cuentas y actos relativos a la
aplicacion de los fondos publicos del Estado y Municipios; asi como los

ss- Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de México. Gaceta del
Gobierno del Estado de México. 26 de agosto de 2004. p.2-3
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fondos publicos federales en los términos convenidos con dicho ambito;
asimismo, regular la organizacion, funcionamiento y atribuciones del
6rgano encargado de la aplicacion de la ley. Se establece que la revision,
fiscalizaciéon y calificacion de las cuentas publicas es facultad de la
Legislatura. Para efectos de la fiscalizacion se auxiliara del Organo
Superior, dotado de autonomia técnica y de gestion. El Organo Superior
sera vigilado y supervisado por una Comision de la Legislatura, de
acuerdo a lo que diga la ley y su reglamento. La fiscalizacion superior se
realizara en forma posterior a la presentacion de las cuentas publicas, de
manera externa, independiente y auténoma de cualquier forma de control
y evaluacion internos de las entidades fiscalizables y de conformada con
lo establecido con la ley. A falta de disposicion expresa se aplicard en
forma supletoria el Codigo Financiero del Estado de México vy
Municipios, El Codigo Administrativo del Estado de México, La Ley de
Planeacion del Estado de México, La Ley de Responsabilidades de los
Servidores publicos del Estado de México y Municipios, el Cddigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México y los Principios
Generales del Derecho.

Algunas de sus atribuciones son:

“I- Fiscalizar los ingresos y egresos de las entidades fiscalizables a
efecto de comprobar que su recaudacion, administracion y aplicacion se
llevo con apego a las disposiciones legales, administrativas,
presupuestales, financieras y de planeacion aplicables.

[1I.- Revisar las cuentas publicas de las entidades fiscalizables y
entregar a la Legislatura, a través de la Comision, el informe de
resultados.

[1.- Fiscalizar el ejercicio. la custodia y aplicacion de los recursos
estatales y municipales, asi como los recursos federales en términos de los
convenios respectivos.

V.- Verificar que las obras publicas, bienes, servicios vy
arrendamientos hayan sido realizadas, adquiridos y contratados de
acuerdo a la ley.
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VII.-Requerir a las entidades fiscalizables la informacion,
documentacion o apoyo necesario para el cumplimiento de sus
atribuciones

XXI.- Fincar las responsabilidades resarcitorias que le correspondan
en términos de esta ley y en su caso, turnar a las autoridades competentes
los pliegos que hubiese formulado para que €stas procedan al fincamiento
de las responsabilidades resarcitorias correspondientes.”s6

El titular del Organo Superior sera el Auditor Superior que sera
nombrado y removido por las dos terceras partes cuando menos de los
integrantes de la Legislatura, a propuesta de la Junta de Conciliacion
Politica, y necesita los siguientes requisitos:

“l.- Ser ciudadano mexicano, en pleno ejercicio de sus derechos
civiles y politicos, con una residencia efectiva en el Estado de México de
por lo menos tres afnos anteriores a la fecha de la designacion.

2.- Tener mas de treinta afios al dia del nombramiento.

3.- No haber sido, durante los tres afos anteriores a su designacion,
titular de dependencias u organismos auxiliares del Poder Ejecutivo del
Estado, Senador, Diputado al Congreso de la Union o Local, Magistrado,
Juez, Presidente Municipal, integrante de tribunales administrativos u
organismos auténomos estatales, ni miembro o dirigente de partido
politico alguno.

4.- Poseer titulo y cédula profesional legalmente expedidos en
cualquiera de las siguientes licenciaturas: Contaduria Publica, Derecho,
Economia, Administracion Publica, Administracion de Empresas, o
cualquier otra relacionada con las actividades de contraloria y contar con
una experiencia minima de cinco afios en las mismas.

5.- Tener por lo menos tres afos de experiencia en funciones
relacionadas con actividades de control y evaluacion.

6.- Gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por
sentencia ejecutoriada por delito doloso.

a6-Ley de Fiscalizacion. Ob. Cit. p.26-27



7.- No haber sido destituido o inhabilitado para ocupar cargo
publico, como resultado de un procedimiento administrativo, cuya
resolucion haya quedado firme™ss

La Cuenta Publica Estatal se constituye por los Estados Contables,
Financieros, Presupuestarios, Programaticos y demas informacion
cuantitativa y cualitativa que muestre el registro y los resultados de la
ejecucion de la Ley de Ingresos, del ejercicio del Presupuesto de Egresos
y otras cuentas en el Activo y Pasivo, del Sector Central y Organismos
sujetos al Control Presupuestal de la Legislatura; asi como el estado de la
deuda publica. El Gobernador del Estado, por conducto del titular de la
dependencia correspondiente presentara a la Legislatura la cuenta publica
del Gobierno del Estado del ejercicio fiscal inmediato anterior, a mads
tardar el quince de mayo de cada afo.

Las cuentas de la Hacienda Publica Municipal y sus organismos se
integran con los estados financieros, presupuestarios, programaticos,
informes de obras terminadas o en proceso y demas informacion
cuantitativa y cualitativa, que muestre los resultados anuales de la
ejecucion de la Ley de Ingresos, del ejercicio de los Presupuestos de
Egresos y otras cuentas del activo y pasivo de los Municipios; asi como el
estado de la deuda publica. Su formulaciéon serd responsabilidad del
Presidente Municipal, Sindico y Tesorero. Los Presidentes Municipales
presentaran a la Legislatura las cuentas publicas anuales de sus
respectivos municipios, del ejercicio fiscal inmediato anterior, dentro de
los quince primeros dias del mes de marzo de cada afo; asimismo, los
informes mensuales los deberan presentar dentro de los veinte dias
posteriores al téermino del mes correspondiente.

El Organo Superior conservara en su poder las cuentas publicas del
Estado y municipios de cada ejercicio fiscal y los informes de resultados

de su revision, en tanto no prescriban las responsabilidades derivadas de

a7-Ley de Fiscalizacion. Ob. Cit. P. 29
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las irregularidades que se observen en las operaciones objeto de revision.
Asimismo, conservara las copias autografas de los pliegos que formulen y
copias de los tramites que hubiere realizado ante las instancias
competentes para la presentacion de denuncias o querellas penales
derivadas del ejercicio de sus funciones.

Incurren en responsabilidad resarcitoria:

“I.- Los servidores publicos o quienes hayan dejado de serlo o las
personas fisicas o juridicas colectivas que reciban, administren o manejen
recursos del erario, cuyos actos u omisiones causen dafio y/o perjuicio a
las haciendas publicas, o al patrimonio de las demas entidades
fiscalizables, los cuales seran fijados en cantidad liquida.

I1.- Los servidores publicos de las entidades fiscalizables, o quienes
hayan dejado de serlo, que omitan rendir sus informes acerca de la
solventacion de los pliegos preventivos formulados y remitidos por el
Organo Superior, que no sean solventados dentro de los plazos
correspondientes, o bien, la documentacion y argumentos presentados no
sean suficientes o procedentes para justificarlos conforme a una
valoracion debidamente fundada y motivada que lleve a cabo el Organo
Superior.

[11.- Los servidores publicos del Organo Superior, o quienes hayan
dejado de serlo, cuando por motivos de la revision y fiscalizacion superior
de las cuentas publicas, no hubieren formulado las observaciones
correspondientes, sobre las situaciones irregulares de las que se tuvieron
conocimiento.

IV.- Los servidores publicos de las entidades fiscalizables y del
Organo Superior o quienes hayan dejado de serlo, y los profesionistas
independientes y auditores externos contratados que divulguen
informacion, presenten datos falsos en informes v se causen dafios y/o
perjuicios estimables en cantidad liquida al Estado o municipios en sus



haciendas publicas, o al patrimonio de las entidades fiscalizables.”s

El Organo Superior para hacer cumplir sus determinaciones, podra
imponer de manera fundada y motivada, los medios de apremio
siguientes:

1.- Amonestacidn por escrito.

2.- Multa de 10 a 100 dias de salario minimo vigente en el drea
geografica en que labore el servidor publico o tenga su residencia
particular.

3.- Auxilio de la fuerza publica.

4.- Apercibimiento de que en caso de no cumplir, se hard
acreedor al procedimiento administrativo disciplinario correspondiente, el
cual procedera conforme a la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos del Estado de México y Municipios.

También incurren en responsabilidad los servidores publicos que:

1.- Omitan cumplir su obligacion de informar al Organo
Superior.

2.- Se abstengan de fincar las responsabilidades resarcitorias
que se hubieren detectado, sin causa justificada.

3.- Se abstengan de cumplir cualquiera de las obligaciones que
la ley les pusiere.

Si del ejercicio de las atribuciones de fiscalizacion del Organo
Superior, se observa o determina alguna irregularidad que implique dafio
a la hacienda publica estatal o municipal o al patrimonio de las entidades
fiscalizables, se debera iniciar una etapa de aclaracion en cualquier
momento, previo al inicio del procedimiento resarcitorio. La ectapa de
aclaracion tiene como finalidad dar oportunidad a las entidades
fiscalizables para solventar y aclarar el contenido de las observaciones o
la determinacidn del dafio, y en su caso. Cubrir el monto que ascienda y

as- Ley de Fiscalizacion. Ob. Cit. P. 42
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quede resarcido. La etapa de aclaracion se desarrolla de la siguiente
manera:

e El Auditor Superior o el Auditor Especial correspondiente
notificara el contenido de las observaciones o la
determinacion del dafio y concedera a la entidad fiscalizable
un plazo no menor de veinte dias ni mayor a cuarenta y
cinco dias habiles, para que las solvente o repare, y
manifieste lo que a su interés convenga.

e La entidad fiscalizable dentro del plazo concedido
presentara los elementos que considere necesarios para
justificar o aclarar las observaciones efectuadas, para
acreditar la reparacion o inexistencia del dafio. En caso de
no hacerlo, se entenderd que la entidad fiscalizable acepta
en sus términos lo expuesto por el Organo Superior y este
procedera conforme a derecho.

e Si el Organo Superior concluye que las observaciones han
quedado debidamente solventadas o el dafo reparado,
dictara la determinacion correspondiente, misma que
notificara a la entidad fiscalizable.

e Si el Organo Superior concluye que las observaciones no
fueron debidamente solventadas o el dafio reparado, iniciara
0 promovera en su caso el procedimiento resarcitorio.

Las responsabilidades resarcitorias se fincaran independientemente
de las que siendo de naturaleza diversa, procedan con base en otras leyes
y de las sanciones de caracter penal que imponga la autoridad judicial.
Las facultades del Organo Superior para fincar responsabilidades e
imponer sanciones prescriben en cinco afios. Para el caso del
procedimiento administrativo de ejecucion, la prescripcion sera de cinco
afios. Cualquier gestion de cobro que haga la autoridad competente al
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responsable, interrumpe la prescripcion, la que comenzara a computarse a
partir de dicha gestion.
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Capitulo 4.- Naturaleza Juridica
de la Contraloria.

4.1.- Politica y
Administracion Publica.

A los fines de la reforma administrativa interesa explorar el
resultado de la interaccion entre politica y la administracién y su
influencia en la “racionalidad administrativa™, asi como la dinamica que
explica la razén de tal resultado. Por este medio, puestas de manifiesto
las relaciones causales determinantes del fenomeno, los movimientos de
reforma pueden orientar mejor su accion. Para profundizar en este juego
de relaciones, conviene analizar los elementos que siguen:

1.- Politica.

2.- Administracion, y vinculados con este altimo.
3.- Sensibilidad politica.

4.- Capacidad administrativa.

1.- Politica.- Es la actividad a nivel global que recoge del sistema
en su conjunto las demandas de los integrantes del mismo, evaluandolas,
a la vez que interviniendo en la generacion y desarrollo de tales
demandas, de modo de resolver en forma realista los conflictos entre las
mismas, distribuyendo recursos escasos entre ellas. En un sentido mas
operativo, a los fines de esta exposicion, la politica es la actividad a
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través de la cual se establecen las premisas o directrices generales
capaces de guiar comportamientos orientados a la ejecucion de las
mismas.

2.- Administracion.- Dentro de este orden de ideas, administracion
es la combinacién racional de recursos para la ejecucion. Tal
combinacidn reconoce siempre alguna directriz general o politica como
antecedente.

3.- Politica y administracion.- no puede entenderse la politica
como actividad conducente a la ejecucion de los diferentes planos, sin
colocar el analisis de la misma dentro de un contexto que explique la
dindmica con que se ejecutan las decisiones gubernamentales. Tampoco
puede comprenderse a la administracion sin a su vez insertarla en algin
contexto capaz de arrojar luces sobre la dindmica por la que se llega a las
decisiones politicas. Los que si son conceptos contrapuestos son
“politiqueria” y administracion. Por “politiqueria™ se entiende la accion
de influir en el curso de las decisiones y acontecimientos dentro del
ambito de la administracion publica con fines de satisfacer objetivos
distintos de los objetivos de la administracion. En otras palabras, es la
intromision deliberada en las actividades de la administracion publica a
los efectos de poner ésta al servicio de intereses diferentes de aquellos
que hacen a la funcion especifica de esta ultima. Como tal, la
“politiqueria™ se equipara al “nepotismo”. La primera sirve a intereses
partidistas, el segundo sirve a los intereses individuales de algunos
miembros del poder politico, o de la misma administraciéon publica.

La “politiqueria” es perjudicial para la administracion como lo es
para el desarrollo politico. Una de las funciones tradicionalmente
cumplida por la “politiqueria™ es la de ofrecer compensaciones a quienes
trabajan por los partidos politicos en periodos de elecciones. Pagar esta
labor es una necesidad. Si los recursos para tal fin no existen, la
politiqueria es el menor de los males, ya que aunque perjudique a la
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administracion como a la politica a largo plazo, permite a corto plazo la
no interrupcion del desarrollo politico, o de la expresion y contienda
electoral que lleva a tal desarrollo. A hora bien, la cuestion es saber
cémo asegurar el cumplimiento de esa funcion, sin que para ello deba
recurrirse a un instrumento con subproductos tan perjudiciales como los
que arroja la “politiqueria™. Por lo tanto, en parte esta contestado con los
subsidios que en algunos paises reciben del gobierno nacional los
diferentes partidos en proporcion a los votos que lograran en el pasado,
reajustables luego por los votos que logren en esas elecciones.

Pero esto no es suficiente antidoto contra la politiqueria. El
antidoto tal vez mas fuerte es el que proviene de la profesionalizacion
creciente del funcionario publico, profesionalizacion que se traduce en
poder burocratico expandido, capaz de luchar compensando los embates
de la politiqueria. Sin esa profesionalizacion, o con ella al punto de que
gane poder que no pueda ser compensado por el poder ejercido desde los
organos politicos, la politiqueria se genera y auto alimenta dentro mismo
de la Administracién Publica.

Si a ésta falta de equilibrio entre el poder publico y el burocratico
se agrega la breve permanencia de quienes detentan el primero de los
poderes, como es una gran medida el caso en América Latina, los
comportamientos administrativos estables capaces de contrarrestar los
efectos sobre la eficacia y eficiencia de la Administracion Publica de la
falta de equilibrio entre poderes no llegan a cristalizarse. Aun sin el
equilibrio entre poderes, al tener continuidad la corriente que detenta el
poder politico, ésta ultima para traducir su accién en realizaciones
imprime ciertos comportamientos sobre la Administracién que llevan a
que ésta paulatinamente adquiera cierto peso en las decisiones,
aumentando el grado de profesionalismo del funcionario que la
compone, y asi transitando el camino que la conduce a restablecer en
parte el equilibrio.
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4.- Sensibilidad politica, capacidad administrativa y carrera
administrativa.- Los dos primeros conceptos se sintetizan anteriormente
dicho. Ahora interesa explorar la vinculacién entre dichos conceptos y la
carrera administrativa. En una carrera administrativa cerrada, la
distribucion de probabilidades de la presencia de capacidad
administrativa y sensibilidad politica se inclina sensiblemente hacia el
primero. Una carrera totalmente cerrada tendria pocas probabilidades de
internalizar los supuestos subyacentes de las politicas dictadas por los
organos pertinentes. Y esta probabilidad seria menor cuanto mayor fuera
la diferencia de filosofia politica entre el 6rgano politico al momento en
el poder, y la filosofia politica de los periodos anteriores en el curso de
los cuales se socializaron los integrantes del plantel administrativo. Por
otra parte, sin entrar a polarizar filosofias politicas, cuanto menor sea el
influjo de “sangre nueva” a la administracion, tanto menor sera la
posibilidad que los integrantes de la misma puedan percibir y entender
las demandas de las nuevas generaciones, especialmente en periodos de
cambio acelerado. Al mismo tiempo, menor sera la posibilidad que
puedan incorporar las nuevas tecnologias.

Por el contrario, en una carrera abierta, la distribucion tenderia a ser
favorable para la aparicion de la sensibilidad politica. En una carrera
administrativa totalmente abierta, por mucha sensibilidad politica que
pueda tener, la posibilidad de que la misma se traduzca en realizaciones
concretas tendera necesariamente a ser escasa, por la falta del manejo
adecuado del instrumental de ejecucion.

En suma, la vinculacion entre estos conceptos y la carrera
administrativa, es un campo de tremendo valor para desplazar la reforma
administrativa. La repercusion de los logros en este sentido tiene un alto
potencial para difundirse a lo largo de toda la administracién, asi como
para vincular mejor a esta ultima con su entorno, por intermedio del
subsistema politico. Por esta razon, todo lo que se logre en materia de
carrera administrativa, visto desde este punto es prioritario.
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La rendicion de cuentas tiene especial relevancia en los procesos de
reforma institucional que han emprendido los gobiernos democréticos.
Ante la crisis del estatismo recurrente y la resistencia de los gobiernos
sobredimensionados, las instituciones publicas son motivo de revision y
reforma para dotarlas de los elementos necesarios que les permitan
cumplir con mejores instrumentos las tareas que tienen a su cargo. Con
base en la importancia de las instituciones publicas, la rendicion de
cuentas no es un proceso espontaneo ni efimero, sino que responde a las
nuevas condiciones de la vida republicana, en la cual se conjugan las
atribuciones, restricciones y la eficacia en el ejercicio del poder, tomando
en cuenta la importancia del publico ciudadano en los procesos
democréticos del poder. “Con la rendicion de cuentas es posible
identificar que la actuacién en la funcién publica tiene implicaciones
administrativas, civiles, penales y politicas que son parte importante de
la institucionalidad que demanda la vida democréatica. No hay modo
alguno de evadir la responsabilidad publica, dado que el compromiso de
gobernar y administrar es correlativo a la mision de conservar el
gobierno y desarrollar la sociedad™49

En este caso, los sistemas de contabilidad y auditoria son esenciales
como sistemas de informacion que permiten conocer lo que realizan las
autoridades en el corto, mediano y largo plazo. Si la informacién es
poder, también es responsabilidad difundirla con apego a la veracidad
que exige la vida republicana. Cuando la rendicidn de cuentas no se erige
en bandera republicana, hay riesgo de que el poder incurra en omisiones
y en la evasion de la responsabilidad para someterse a las normas de
caracter positivo. Que los ciudadanos tengan la oportunidad de instituir
el control democratico del gobierno, es uno de los dangulos mas
sobresalientes de la rendicion de cuentas. Que el poder, ademas de

49- La responsabilidad Politica e institucional de la Administracion
Publica. Ricardo Uvalle Berrones. Instituto de Administracion Publica
del Estado de México. México 2003. p. 191




103

gobernar, también sea gobernado por la voluntad de los ciudadanos y las
disposiciones que le exigen dar cumplimiento a la rendicion de cuentas.

Con la rendicion de cuentas aumenta el valor de los asuntos
publicos, pues ingresan al seno de las agendas del gobierno y de los
movimientos de la opinion publica. En consecuencia, lo publico se
reivindica frente a los autoritarios que niegan la capacidad de los
ciudadanos y su poder para instituir controles mas democraticos. Lo
publico y la rendicion de cuentas son procesos complementarios e
inexplicables uno sin el otro. Lo publico favorece el reencuentro de los
ciudadanos y la administracion publica desde el momento en que la
rendicion de cuentas implica el acceso directo y claro al estado que
guardan los asuntos comunes. La evaluacion publica no es Gnicamente
un ejercicio técnico, sino institucional porque implica la participacion de
actores gubernamentales y sociales que tienen interés en el impacto, los
costos y los beneficios que se derivan con el desempeiio de la
administracion publica. Hoy mas que nunca, la esfera de lo publico es
exigente con los resultados de la administracion publica, porque hay una
mayor toma de conciencia para valorar la relacion entre la economia de
mercado y las instituciones administrativas. Si la economia de mercado
es un medio para organizar la vida productiva de la sociedad, no hay
duda que es también una fuente de recursos que se vierten al
sostenimiento de los gastos del Estado via el cobro de impuestos. El
nuevo perfil institucional de la administracion publica es inevitable para
que se adapte a las nuevas condiciones que impone una €poca que
combina acontecimientos que tienen influencia de fondo en el
desempefio de las instituciones publicas.
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4.2.- La relacion Jerarquica.

Como punto toral de esta investigacion es importante hacer la
mencion acerca de como se da ésta relacion. Una vez ratificado que la
Centralizacion existe cuando los organos se encuentran colocados en
diversos niveles, pero todos en una situacion de dependencia en cada
nivel hasta llegar a la cuspide en donde se encuentra el jefe supremo de
la Administracion Publica, se sefiala una serie de poderes de los 6rganos
superiores sobre los inferiores, siendo estos:

“l.-Poder _de decision.- es la facultad que detenta el superior
jerarquico para determinar el contenido y direccion de los actos que
materialmente realizan sus subordinados. Estas disposiciones pueden ser
en cuanto a su efecto interno cuando unicamente afectan al organo
administrativo, o bien externo cuando afectan también a personas ajenas
a ellas.

2.- Poder de nombramiento.- es la facultad del superior jerarquico
de decidir quién ocupard el cargo o los cargos de las unidades que le
estan subordinadas. Es el punto de partida de la relacion jerarquica, pues
ello implica para el nombrado obligaciones de lealtad u obediencia con
respecto a quien hace el nombramiento.

3.- Poder de mando.- Es la facultad del superior de dirigir las
acciones de sus subordinados, por lo que representa una de las
caracteristicas de mayor importancia de la relacion jeriarquica y del
ejercicio del poder en general.

4.-Poder de vigilancia.- Es la facultad de supervisar la actividad de
los érganos y de los servidores subordinados.

5.- Poder disciplinario.- Es la potestad de sancionar al subordinado
una vez que se compruebe que su comportamiento no se apego a las
disposiciones legales reglamentarias, e incluso las 6rdenes del superior.
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6.- Poder de revision.- Facultad del superior jerarquico de conocer
los actos de sus subordinados a efecto de verificar su legalidad y en
consecuencia poder ratificarlos, reformarlos o anularlos.

7.- Poder para resolver conflictos de competencia.-Este poder
permite al superior jerarquico resolver las controversias entre dos 0 mas
subordinados que surja con motivo de una materia que estos consideran
simultdneamente que les corresponde desarrollar.”so

De manera particular es importante hacer observaciones sobre el
poder de nombramiento y el de mando.

s0.- Derecho Administrativo. Gabino Fraga. México. 1998. Porrua pp.165-
172
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4.2.1.- Poder de
Nombramiento.

Las fracciones II, III, IV, V, IX y XVIII del articulo 89
Constitucional  consagran las facultades que en materia de
nombramientos tiene el Presidente de la Republica; por lo que antes de
organizarlas, es importante sefialarlas:

“Art. 89 Frac.dl: Nombrar y remover libremente a los
secretarios del despacho, remover a los agentes diplomaticos vy
empleados superiores de Hacienda, y nombrar y remover libremente a
los demas empleados de la Unidn, cuyo nombramiento o remocion no
esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes.

Art. 89 Fraccion 1II: Nombrar los ministros, agentes
diplomaticos y consules generales, con aprobacion del Senado.

Art. 89 Fraccion IV: Nombrar con aprobacion del Senado,
los coroneles y demads oficiales superiores del Ejército, Armada y
Fuerzas Aérea Nacionales, y los empleados superiores de Hacienda.

Art. 89 Fraccion V: Nombrar a los demas oficiales del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, con arreglo a las leyes.

Art. 89 Fraccion IX: Designar con ratificacion del Senado, al
Procurador General de la Republica.
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Art. 8 Fraccion XVIII:  Presentar a consideracién del
Senado, la terna para la designacion de Ministros de la Suprema Corte de
Justicia y someter sus licencias y renuncias a la aprobacion del propio
Senado.”s

Las formas de organizacion son:

1.- Nombramientos absolutamente libres.- Son los de los
Secretarios de Estado. El sistema presidencial presupone absoluto
arbitrio del Presidente para designar sin necesidad de contar con la
voluntad del Parlamento ni con ninguna otra. Desconociendo la
naturaleza de nuestro sistema, en el Congreso Constituyente de
Querétaro se propuso por veinticinco diputados que la designacién de los
secretarios de Estado se hiciera por el Presidente con aprobacion de la
Céamara de Diputados; en este sentido, estuvo a punto de naufragar en un
momento de desorientacion el sistema presidencial.

2.- Nombramientos sujetos a ratificacion.- El Presidente puede
nombrar a los ministros, agentes diplomaticos y consules generales; a los
coroneles y demas oficiales superiores del ejército y la armada
nacionales; a los empleados superiores de Hacienda, al Procurador
General de la Republica y a los ministros de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, pero el nombramiento del Ejecutivo necesita para su
validez de la aprobacion del Senado. La importancia de este segundo
grupo amerita la participacion de los dos Poderes en su designacion y
aunque es mayor sin duda la jerarquia de los funcionarios sefialados, sin
embargo las razones expuestas excluyen de intervenir en su
nombramiento a cualquier otro funcionario que no sea el Presidente.

si- Agenda de Amparo 2004. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Edit. ISEF. México. 53-54
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3.- Nombramientos que deben hacerse con sujecion a lo dispuesto
por _la ley.- Segun con la fraccion II, el Presidente puede nombrar y
remover libremente a los empleados de la Unidn, cuyo nombramiento o
remocion no esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las
leyes. Dicho precepto fue el que sirvio de fundamento al Congreso de la
Unioén para expedir la Ley del Servicio Civil, a la que dio el nombre de
Estatuto Orgéanico de los Trabajadores al Servicio del Estado; en este
ordenamiento se fijaron las condiciones para que el Ejecutivo pueda,
entre otras cosas, nombrar y remover a ciertas clases de empleados, y se
enumeran aquellos otros empleados, llamados de confianza, cuyo
nombramiento y remocion son libres por parte del Ejecutivo.

La fraccion V sefala la facultad del Presidente para nombrar con
arreglo a las leyes a los demads oficiales del ejército y de la armada,
distintos a los coroneles y oficiales superiores. En este caso tampoco es
libre el Presidente para nombrar, ascender o separar a los oficiales, sino
que debe sujetarse a los dispuesto por las leyes militares que rigen la
materia.

4.2.2.- Poder de mando.

Se ha discutido sobre los limites que pueden existir para el deber de
obediencia de los empleados inferiores a las circulares, ordenes e
instrucciones dictadas por las autoridades superiores. Cuando la
instruccion estd completamente ajustada a la ley no hay problema
alguno. Pero puede presentarse el caso que contravenga una disposicion
legal...;en este caso subsiste el deber de obediencia y el empleado esta
obligado a respetar las ordenes dictadas por las autoridades superiores,
aunque sean contrarias a las disposiciones legales?

En este punto hay tres opiniones:
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1.- Sosteniendo que el principio de legalidad debe colocarse
en primer plano y que por lo mismo el empleado inferior esta en la
obligacién de resolver el conflicto que surge entre la ley y la orden que la
contraviene, a favor de la ley. Es decir, que el empleado no tiene la
obligacion de cumplir las drdenes legales.

2.- Admitir que el empleado inferior debe respetar la orden
superior por mas patente que sea la violacion que con ella se cometa,
daria también lugar a consecuencias funestas, porque se suprimiria
completamente la posibilidad de garantizar un legal funcionamiento de
la Administracion mediante la observacion discreta del empleado
inferior a la orden ilegal del superior.

3.- La tesis mas aceptable es la que dé una solucién
intermedia, considerando como principio general la obligacion del
empleado de obedecer la orden que reciba del superior, y como casos de
excepcion aquellos en que exista una violacion flagrante de una
disposicion legal, 0o en que la orden implique francamente la comision
de un acto sancionado por las leyes penales.

Esta corriente intermedia resulta la mas convincente, toda vez que
hay ejemplos concretos en nuestro pais donde quedaba al arbitrio del
Presidente si se ordenaba o no algo, y la encrucijada en que podia caer el
servidor publico para su cumplimiento.

El punto a destacar es que para que se dicte una disposicion debe
estar en ejercicio de sus atribuciones. ;Hasta qué punto el interés politico
puede ser mas fuerte que el interés juridico? El principio de legalidad
establece que las autoridades solo pueden hacer aquello que la ley les
permita, pero sin una vigilancia estricta por parte de la Contraloria, ésta
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podria desvirtuarse facilmente. ;Qué pasa cuando quien obstruye las
funciones de la Contraloria es el propio Poder Ejecutivo?...;cuantos
casos hemos conocido donde se repite el mismo principio sin que se
detengan de alguna forma?

Se pudiera pensar que al no obedecer la orden, pudiera ser sujeto de
responsabilidad el servidor publico como medida de represion; de ahi
que quede muy clara la fraccion VII del articulo 8° de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos como
medio de defensa previo antes de irse a los tribunales administrativos y
judiciales, que a la letra dice:

Art. 8 Fraccion VII: “ Comunicar por escrito al titular de la
dependencia o entidad en la que prestan sus servicios, las dudas fundadas
que le suscite la procedencia de las 6rdenes que reciba™s>

Recordemos que pueden existir responsabilidades politicas,
administrativas, civiles y penales, y la posibilidad legal de cuestionar la
procedencia de las oOrdenes, aunque es muy poco comun por el
compromiso que se crea con el poder de nombramiento, resulta una
figura interesante. /Es posible que el servidor publico la tenga
presente?...lo dudo mucho, salvo que el juridico de la dependencia les dé
una capacitacion constante, o que su abogado defensor se lo explique. En
este supuesto, el articulo 13 sefiala:

Art.13: “Las sanciones por falta administrativa son:

s2Agenda de la Administracion Publica Federal. 2004. Editorial ISEF.
México. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. P.3
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I.- Amonestacion publica o privada.

[1.- Suspension del empleo, cargo o comision por un periodo
no menor de tres dias ni mayor de un afio.

[11.- Destitucion del puesto.

I'V.- Sancién econdmica

V.- Inhabilitacion temporal para desempefar empleos, cargos
o comisiones en el servicio publico”ss

Para la aplicacion de éstas es importante que se tome en cuenta, de
acuerdo con el articulo 16:

“I.- La amonestacion puablica o privada a los servidores
publicos serd impuesta por la Secretaria, el contralor interno o el titular
del area de responsabilidades y ejecutada por el jefe inmediato;

Il.-  La suspension o la destitucion del puesto de los
servidores publicos, seran impuestas por la Secretaria, el contralor
interno o el titular del area de responsabilidades y ejecutadas por el
titular de la dependencia o entidad correspondiente.

II1.- La inhabilitacion para desempenar un empleo, cargo o
comision en el servicio publico sera impuesta por la Secretaria, el
contralor interno o el titular del drea de responsabilidades, y ejecutada en
los términos de la resolucion dictada.

IV.- Las sanciones econdmicas seran impuestas por la
Secretaria, el contralor interno o el titular del area de responsabilidades,
y ejecutadas por la Tesoreria de la Federacion.

Cuando los presuntos responsables desaparezcan o exista riesgo
inminente de que oculten, enajenen o dilapen sus bienes a juicio de la
Secretaria, del contralor interno o del titular del area de
responsabilidades, se solicitard a la Tesoreria de la Federacion, en
cualquier fase del procedimiento administrativo a que se refiere el

ss-Agenda de la Administracion Publica. Ob. Cit. P. 7
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articulo 21 de la ley, proceda al embargo precautorio de sus bienes, a fin
de garantizar el cobro de las sanciones econdmicas que llegaren a
imponerse con motivo de la infraccion cometida. Impuesta la sancion
economica, el embargo precautorio se convertira en definitivo y se
procedera en los términos del tercer parrafo del articulo 30 de la ley.

El incumplimiento a lo dispuesto en este articulo por parte del jefe
inmediato, del titular de la dependencia o entidad correspondiente o de
los servidores publicos de la Tesoreria de la Federacion, serd causa de
responsabilidad administrativa en los términos de ley”s

El articulo 14 menciona que las sanciones administrativas se
impondran tomando en cuenta los siguientes elementos:

“l.- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la
conveniencia de suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las
disposiciones de esta ley o las que se dicten con base en ella.

2.- Las circunstancias socioecondmicas del servidor publico.

3.- El nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre
ellos la antigiiedad en el servicio.

4.- Las condiciones exteriores v los medios de ejecucion.

5.- La reincidencia en el incumplimiento de sus obligaciones.

6.- El monto del beneficio, lucro, dafio o perjuicio
economicos derivado del incumplimiento de obligaciones.

Para los efectos de la ley, se considerara reincidente al servidor
publico que habiendo sido declarado responsable del incumplimiento a
alguna de las obligaciones a que se refiere el articulo 8° de la Ley,
incurra nuevamente en una o varias conductas infractoras a dicho
precepto legal’ss

sa- Agenda de la Administracién Publica. Ob. Cit. P. 8
ss. [bidem




4.2.3.- Poder Disciplinario.

El ejercicio de la potestad disciplinaria corresponde a todo grupo
organizado. Se ejerce tanto por entidades publicas como privadas, con el
propdsito de lograr conductas ordenadas y ajustadas a los deberes que a
cada quién le corresponden. En el sector publico en particular, el
mantenimiento de esta disciplina corresponde a la propia administracion,
dado que dicha potestad se desarrolla dentro de la propia funcién
administrativa, tiene una naturaleza puablica regulada por leyes
administrativas en las que participan sujetos de derecho administrativo.

La teoria y la regulaciéon de la potestad disciplinaria nacen en el
seno del Estado absoluto a la par que los derechos y deberes del
funcionario, como tratamiento juridico especifico de comportamientos
que no se incluyen en el derecho penal, sino que permanecen en la dérbita
de las potestades correctivas del principe respecto de las personas
directamente sometidas por €l. Por ello, por tratarse de meras
infracciones de deberes nacidos de su relacion con el monarca, es éste
quien sanciona previo dictamen de juristas, no los Tribunales Penales,
cuyas sanciones no consisten en modificar la situacion funcional, sino en
penas ordinarias que afecten a derechos elementales del ciudadano
(libertad y propiedad), por lo que puede la administracion condenar
disciplinariamente por unos hechos que los tribunales generales no han
estimado constitutivos de delito.

En debido acatamiento al principio de la division de poderes
aceptado por nuestra Constitucion, fue acertada la reforma federal para
que los poderes legislativo y judicial en el ambito de sus respectivas
competencias, determinen los organos y sistemas para que sus servidores
publicos declaren su situacion patrimonial. En el campo estatal, es
prudente analizar cuidadosamente sus implicaciones y consecuencias
para el ambito municipal.
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“Resulta oportuno revisar el funcionamiento de lps 6rganos de
control interno de dependencias, organismos auxiliares vy
fideicomisos, pues su dependencia organica de los titulares de las
mismas ha impedido una accion clara, precisa, contundente y sobre
todo imparcial de los Contralores Internos en el dambito de su
competencia.”ss La ley otorga la facultad disciplinaria en el poder
ejecutivo, a la Secretaria de la Funcién Publica, a los superiores
jerarquicos de las dependencias, a quien también se les otorga tratandose
de los organismos agrupados en ese sector, lo cual ha mostrado en la
practica su ineficacia, dado el candado que los contralores y equivalentes
tienen al requerir para desplegar su actividad, la autorizacién del superior
jerarquico. Y no unicamente la actual dependencia organica es
cuestionable, sino también la facultad misma para imponer sanciones por
parte de los titulares de dependencias, lo cual (asi lo demuestran los
hechos) so6lo ha favorecido la impunidad o en el mejor de los casos el
encubrimiento. “La experiencia_ha mostrado que haber otorgado
facultades disciplinarias al titular de una dependencia sobre su
propio personal, es simple v llanamente una ingenuidad, dado el
cuidado que se toma el superior jerarquico de no crearse enemigos v
de no deteriorar la atmosfera de su servicio, utilizando la potestad
disciplinaria, a lo que en algunos casos hay que agregar el miedo de
proporcionar_a la oposicion la oportunidad de una campaia de
prensa, o bien el riesgo de ver anulada la sancion disciplinaria por
los organos jurisdiccionales meses después. Estas son algunas, no
todas las razones que explican por qué la disciplina administrativa se
muere v por qué la calidad de la administracion se va
deteriorando.”s7

s6- El réeimen disciplinario en la funciéon publica. Guillermo Haro
Belchez. IAPEM/UAEM. México 1993. p. 183
57- El régimen disciplinario. Ob. Cit. P. 184
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“Es importante publicar anualmente la relacion de servidores
publicos sancionados, indicando motivo o causa y sancion aplicada,
con el objeto de transparentar debidamente la actuacién vy eficacia
de los organos de control, lo que contribuira notablemente al
fortalecimiento de su credibilidad.”ss

“Se debe fortalecer la participacion ciudadana en los
mecanismos e instrumentos de control, de tal que cada vez en mavor
medida los ciudadanos se involucren en la fiscalizacion de los
recursos publicos, autorizando por ejemplo que la ciudadania en
general tenga acceso a las manifestaciones de bienes e historia
patrimonial de los servidores publicos.”so

ss- El régimen disciplinario. Ob. Cit. p. 185
so.- El régimen disciplinario. Ob. Cit. p. 186
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4.3.- Control Administrativo.

4.3.1.- Introduccion.

Desde hace varias décadas se han establecido en muchos paises
como organismo auxiliar del organo legislativo, las Contralorias
Generales, aunque en algunos pocos priva aun el criterio de un tribunal o
corte de cuentas o el organismo contralor esta en el ambito del ejecutivo.
Algunas de las actividades que entran en la competencia institucional de
esas entidades fiscalizadoras superiores son: el sistema de contabilidad
del Gobierno como fundamento de la intervencién y fiscalizacion que
realizan; la fiscalizacion preventiva en la ejecucion de los presupuestos
publicos; la fiscalizacidn de los bienes publicos, asi como la evaluacion y
registro de los recursos naturales dentro del Patrimonio Nacional; el
control interno en la Administracion Publica; ser consejeras financieras
del Gobierno; servir de agentes de la soberania del pueblo para fiscalizar
la Administracion Publica; intervenir en las licitaciones y adquisiciones
del sector publico; ayudar en la coordinacion de las labores que realiza el
Estado.

Usualmente también se les dan garantias acerca de la libertad con
que actuan frente a los organos ejecutivo y judicial, otorgéndoles el
organo legislativo la facultad para ejecutar por si mismos su presupuesto
y actuar dentro de las normas juridicas de su ley organica, sin necesidad
de recurrir a él, en los asuntos de tramite diario.

Las entidades de contraloria han venido propiciando una
modernizacion muy conveniente de los sistemas y procedimientos
presupuestales publicos, recomendando o exigiendo en algunos casos
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que los 6rganos del Estado y sus organismos y dependencias, implanten
el presupuesto por programas y actividades en lugar del presupuesto
fiscal tradicional, que constituye un balance de ingresos y egresos con
poca informacién para controlar efectivamente lo realizado, en
comparacion con lo que se ha planificado. Tal modernizacion
presupuestal no significa dejar de un lado las normas tradicionales de
preparacion, aprobacion, ejecucion y control del presupuesto, sin una
forma distinta de presentacidn, que permite no sélo controlar el uso de
los créditos, sino también contar con informaciones en cuanto a precios

de costo y rendimiento de los servicios se refiere.

“La corresponsabilidad y la participacion organizada del publico y
las organizaciones sociales han sido promocionado en los procesos de
control y supervision de los actos de gobierno, en el desarrollo de los
servidores publicos, y en el uso de los recursos publicos. Varios canales
de comunicacion han sido establecidos por los cuales los ciudadanos
pueden expresar sus opiniones en los resultados de los ejercicios de
control por si mismos. Pueden descansar seguros;’eo

Uno de los aspectos mas debatidos es el criterio bastante
generalizado que aun prevalece, sobre el control previo que han de
realizar esas entidades, en lugar del control posterior que pareciera mas
conveniente en la mayoria de los casos. Las desventajas que se apuntan,
cuando se centraliza en el organismo contralor, son:

“1.- Por el gran volumen de las transacciones en que
interviene, la revision que puede llevar a cabo, es superficial y
rutinaria.

60- Public Administration in México today. Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion. FCE. México. 1993 p.235
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2.- Los ministerios, dependencias y otros organismos
publicos revisan previamente esas transacciones y asi el control previo
de la entidad fiscalizadora central significa duplicacion de esfuerzos.

3.- Debe reforzarse y no debilitarse la autoridad de los
ministerios, dependencias y otros organismos publicos, pues ellos son
responsables de la ejecucion de los programas.

4.- Hacer mas expeditos y de menor costo los tramites
publicos y el control previo significa papeleo innecesario y muchas
veces se da un “cuello de botella” en la entidad fiscalizadora.

5.- Provoca demoras en los pagos y eso hace que
frecuentemente se aumente el costo de los servicios o materiales que se

cotizan o se rinden.’’s

De esta forma, lo importante no es determinar las ventajas o
desventajas del control previo, sino como v donde se realiza, pareciendo
lo mas recomendable que no hava una centralizacion en la entidad
fiscalizadora, sino que se den normas precisas para ésta, a fin de que
operativamente se realice el control en los mismos ambitos de operacion.
Este control cubre entre otros aspectos:

1.- Ejecucion del presupuesto.

2.-Control de los limites de gastos presupuestales.

3.- Verificacién de los documentos antes de procederse al
pago.

4.- Comprobacion de la rendicion del servicio o del
suministro o adquisicion de activos, tanto corrientes como fijos.

5.- Disminucién de las posibilidades de maniobras dolosas.

Cuando el control se ejerce a través de la postintervencion en la
fiscalizacion de ciertos actos de la administracion central o

61- Administracion Publica para el Desarrollo Integral. Willburg Jiménez
Castro. FCE. México. 1975. p.170
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descentralizada del Gobierno, es importante que haya un efectivo y
enérgico sistema de sanciones; éste /constituye un fin y un medio de
perfeccionamiento del personal publico, especialmente cuando dicho
control obedece a programas, instrucciones precisas contenidas en
manuales, adiestramiento previo y en servicio, etc. y no solo a razones de
temor. Estas entidades fiscalizadoras tienen un papel trascendental que
cumplir, mayor ain que el realizado hasta ahora.

4.3.2.- Detfinicidn.

El control constituye precisamente uno de los pilares de la
inevitable regeneracion de las instituciones publicas. “Se hace necesaria
una _profunda transformacion en dos planos, al menos: el numero de
controles ha de reducirse y no debe ser un instrumento de sancion, sino
un_elemento _de medida del rendimiento a la luz de los objetivos

propuestos. "¢

El control no es un fin en si mismo; debe ser un medio de reorientar
la accion en funcion de los resultados obtenidos. Alin mas, el disefio de
sistemas de control de la gestion puablica ha de trascender el estricto
marco organizativo y hacerse accesible a nuevas audiencias: su
verdadero valor consistird asi en pasar de ser un instrumento
exclusivamente gerencial a un elemento de profundo contenido politico
en cuanto sistema de informacion al servicio de cargos publicos. Frente
al caos que preside la prestacion de servicios publicos en materia de
justicia, salud o educacion, suele invocarse ciegamente la falta de medios
o la necesidad de poner en manos privadas su provision: ciegamente

62- La nueva gestion Publica. Blanca Olias. Prentice Hall. Espafia. 2001
p.201
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porque va de suyo que sin la aplicacion de sistemas de informacion de
evaluacion del rendimiento no puede conocerse la calidad de los
servicios ni poner en marcha los mecanismos pertinentes de correccion.

Tres son las razones principales que justifican la evaluacién
periddica de los servicios publicos:

1.- Es una condicion previa _a_cualquier _esfuerzo de
racionalizacion de la gestion de servicios: el seguimiento de resultados
asegura a los gestores un volumen de informacidén necesaria para la
definicion de las estrategias de produccion adecuadas en términos de
variedad, calidad y cantidad de los servicios que se proveen. Se trata de
conocer mejor el estado del servicio y de detectar mas rapidamente sus
defectos; también de observar la reacciéon de los usuarios en las
decisiones tomadas, y la evolucion de las necesidades por ellos
expresadas, con la finalidad de redisefar el servicio y hacerlo coherente
con sus necesidades. La evaluacion periddica del rendimiento permite
asimismo el intercambio de informacion y de experiencias entre
servicios prestados por organizaciones diferentes. Este tipo de
intercambios, basados en la comparacion de opciones de servicio,
métodos y resultados, favorece la racionalizacion en la medida de que
ofrece posibilidades de mejora.

2.- Permite a los decisores publicos adaptar sus decisiones a los
resultados de la prestacion.- ofrece a los decisores publicos la
oportunidad de tomar decisiones fundadas en la relacion entre las
caracteristicas del servicio y las expectativas de los usuarios, por lo que
pueden definir con conocimiento de causa las prioridades en materia de
politica de servicios y en consecuencia, la asignacion de recursos
disponibles. Esta informacion es especialmente util a la hora de decidir
las modalidades de gestion de los servicios y, en particular, cuando se
trata de confiar la gestion de un servicio a una empresa privada frente a
la gestion directa. La eleccion misma de la empresa, la renovacion de la
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concesion o su revocacion deberia fundamentarse sobre los resultados
de gestion en comparacion con los alcanzados por servicios que se
desenvuelven en situaciones analogas. Por ello mismo, puede ser que los
provisores del servicio no sean los unicos interesados en un mejor
conocimiento de los servicios en la medida en que la implantacion de
sistemas de informacion de esta naturaleza puedan servir de guia a la
hora de conceder subvenciones o ayudas bajo la forma de transferencias
economicas.

3.- Favorece la transparencia de la accion publica, y con ella la
legitimidad del sistema politico.- Asi cualquier proceso de mejora del
servicio ha de tener en cuenta las demandas de los usuarios, lo que
implica, a su vez, una mayor informacion. El seguimiento de resultados y
la politica de informacion de una organizacion se complementan
mutuamente. El sistema de control de gestion debe proporcionar a los
ciudadanos informacion sobre objetivos, costos y resultados de la accion
publica. Esta informacion debe servir para que los ciudadanos generen la
retroaccion que intensifique las relaciones entre usuarios y servicios,
siendo esa transparencia un instrumento para la mejora de la calidad vy,
bien entendida, para la vigorizacion de la democracia.

Fiorini senala: “la administracion no puede tener el grave privilegio
de actuar arbitrariamente y sin ningun ajuste juridico. Todos los actos
administrativos deben ser legitimos y eficaces. Lo primero se cumple
ajustando toda su gestion a las normas positivas de distinta sustancia
juridica que rigen la labor administrativa; lo segundo se cumple cuando
se cifie el fin del acto a la satisfaccion maxima de los intereses publicos.
La ejecucion de la gestion administrativa puede, por diversos motivos,
manifestarse en forma anormal, ya sea en su legitimidad o en su eficacia.
Es deber, entonces de la administracion arbitrar todos los medios para
anular o rectificar la gestion ilegal o ineficaz. Se ha dicho, con mucho
fundamento, que este ajuste sobre la actividad anormal es la esencia de la
administracion en el estado de derecho y que se realiza aunque no
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existan disposiciones positivas que lo autoricen. Esta funcion realizada
por la administracion activa ha recibido el nombre extensivo de control
administrativo. Es un control substancialmente administrativo porque se
realiza por la actividad administrativa y en la administracion activa. Este
control realizado por y en la administracion lo distingue del control
jurisdiccional y del politico. EI primero se efectua por érganos judiciales
o por organos especiales que, aunque dentro de los cuadros de la
administracion, realizan actividades exclusivamente jurisdiccionales; el
segundo se realiza por los organos del poder legislador. Reafirmemos
bien el concepto de control administrativo, confundidos a veces con el
control jurisdiccional al establecer el divorcio absoluto entre actividad
activa administrativa y actividad jurisdiccional en la administracion. La
definicion que se centra, en forma dogmatica, al ubicarla dentro de la
actividad administrativa, excluye cualquier yerro al respecto.”ss

En este sentido, se puede concebir una definicion del control que
abarque de manera integral, por una parte, los sujetos y sus acciones, asi
como el objeto, los procedimientos y la finalidad, con aplicacidn especial
al campo de la Administracion Publica en el sector federal mexicano; de
esta manera, se comprende por control: “las_acciones de naturaleza
preventiva_y de verificacion posterior que garanticen la correcta
administracion de recursos humanos, materiales y financieros, y la
obtencion de resultados adecuados de gestion en la Administracion
Publica Federal centralizada y paraestatal, asi como la utilizacion
congruente del gasto publico federal, transferido o coordinado con
estados y municipios. e

63- Manual de Derecho Administrativo. Bartolomé Fiorini. Edit. La Luz.
Argentina. 1968

64- La Contraloria y el Control interno en México. José Trinidad Lanz
Cardenas. FCE. México. 1987 pp.472-473
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La naturaleza de los controles tiene una triple referencia:
intelectual, institucional y operativa. La intelectual se refiere a como son
concebidos en términos de idea, proyecto o paradigma, es decir, cual es
el sentido, la justificacion y la utilidad del control. La institucional
destaca como se definen las reglas juridicas y estatutarias que articulan la
visién original del control de las normas que acreditan su vigencia. La
operativa se refiere al conjunto de procesos y procedimientos referidos a
como funciona el control en una institucionalidad determinada. Sin el
desarrollo institucional no es viable que la gestion publica tenga
resultados alentadores y constructivos; menos que los gobiernos y las
administraciones publicas se constituyan en palancas de la creatividad
publica y social. Sin desarrollo institucional es dificil mejorar las
decisiones, las acciones y las respuestas que se gestan con el ritmo
intenso de la sociedad contemporanea. El control es un mecanismo
preventivo y correctivo que permite la oportuna detecciéon y correccion
de desviaciones, insuficiencias o incongruencias en el curso de la
formulacion, instrumentacion, ejecucion y evaluacion de las acciones
con el proposito de procurar el cumplimiento de las estrategias, politicas,
objetivos, metas y asignacion de recursos, contenidos en el plan, los
programas y los presupuestos de la administracion publica.

“El proceso de control consiste en el establecimiento de sistemas
que nos permiten medir los resultados actuales y pasados en relacidon con
los esperados, con el fin de saber si se han obtenido lo que se esperaba,
corregir, mejorar y formular nuevos planes. Este proceso comprende tres
etapas como minimo en su ejecucion:

|.- Establecimiento de normas: porque sin ellas es imposible
hacer la comparacion, base de todo control.

2.- Operacion de controles .- esta suele ser una funcion
propia de los técnicos especialistas en cada uno de ellos

3.- Interpretacion de resultados.- esta suele ser una funcion
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administrativa, que vuelve a constituir un medio de
planeacion’e4

4.3.3.- Marco Juridico.

Hablar de ello significa referirse al mundo de disposiciones tanto
legales como reglamentarias y administrativas, tales como decretos,
acuerdos, circulares; conjunto integral de ordenamientos que brindan
apoyo, fundamento, certeza y seguridad a las actividades de la
Administracion Publica, a fin de encuadrarlas dentro de un estado de
derecho y principalmente en funcion del régimen de juricidad mexicano,
cumplimentar la garantia de legalidad consignada en el Articulo 16 de la
Constitucion Politica mexicana, conforme a la cual y segun se sabe, todo
acto imperativo deberd provenir de autoridad competente que funde y
motive la causa legal del procedimiento.

El ambito de lo legal en el control administrativo, como sucede en
los aspectos tan complejos de la administracion publica es sumamente
intrincado, pues en su ejercicio se dan una multiplicidad de leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas que resultan dificiles de
conocer y mas aun de manejar, con lo que, por otra parte, en no pocos
casos esta excesiva regulacion propicia y alimenta canales de corrupcion.
El jurista aleman Otto Mayer sostenia que el derecho administrativo:
“tiene cuatro fuentes principales: la ley, las ordenanzas (reglamentos,
decretos, acuerdos y circulares), los estatutos autonomos y la costumbre,
agregando que el estatuto autonomo nace, se produce, dentro de la esfera
de una “administracion propia”; que esta “administracion propia” es la

64- Control v Evaluacion Gubernamental. Desarrollo Administrativo.
Gobierno del Estado de México. Secretaria de la Contraloria. Nueva
Epoca. No. 17 enero- junio del 200. p 72
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atribucion a una persona moral de derecho publico sobre una porcion de
la Administracion Publica para actuar en su nombre, es decir, la
Administracion ~ Publica  desprendida del Estado; que esas
administraciones, aun cuando no han de regirse siempre por las leyes del
Estado, reciben de parte de la ley algunas veces una autorizacion, dentro
de ciertos limites, para dictar sus particulares prescripciones; es decir,
que una ley les concede una legislacion también “propia", consistente en
la facultad de formular en su nombre reglas obligatorias generales, de
establecer precepto de derecho. A esos preceptos se les llama “reglas
autonomas de derecho’’ss

Son asi dificiles de computar en simple control numérico las
variadisimas y dispersas normas que existen en el campo de la
Administracion Publica, segin la Secretaria de Estado u organismo de
que provengan. Este renglon es de suma trascendencia, y para bien del
pais debe ser contemplado como un aspecto de primer orden en lo que
respecta a su revision en los diversos programas de simplificacion
administrativa. Particularmente en lo que respecta al control
administrativo, son multiples y disimbolas las normas de referencia,
dificultandose su manejo y consecuentemente obstaculizando el ejercicio
adecuado del control, tanto en su fase preventiva como en su aspecto
conclusivo o posterior.

Los ordenamientos relacionados con el control, habida cuenta de
que una de las fases principales de éste es de legalidad, y considerando
ademas a la legislacion administrativa sumamente vasta, seria casi
imposible contemplarla en un enlistado que de primera intencion tuviese
una apreciacion e inteligencia adecuadas. En tal virtud se puede concluir
que en lo que respecta al control, su marco juridico se encuentra por una
parte, fincado en dispositivos juridicos que en forma directa se

65- Otto Mayer. Derecho Publico del Imperio Alemén. Paris, Francia.
1904
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relacionan a €l en cuanto a su objeto, sujetos, forma y finalidad; y por
otra parte, en todos aquellos preceptos y ordenamientos practicamente
imposibles de precisar y definir, que de manera especifica y particular
resultan involucrados de modo directo o indirecto con el ejercicio del
control administrativo segun la dependencia o entidad de que se trate.

4.3.4.- Elementos

En este renglon, es importante senalar los siguientes:
A.- Sujetos.- que a su vez se divide en dos:

A.l.- Sujeto Activo.- Se tiene en primer lugar el
control legal, que corresponde a la Secretaria de la Funcion Publica,
tanto en su intervencion directa a través de su estructura reglamentaria
como a través de los organos especiales constituidos por los delegados
de la Contraloria para el sector central y por los comisarios publicos para
el sector paraestatal.

En segundo lugar, los controles sectoriales que se realizan por las
dependencias como cabezas de sector; de esta forma, las entidades
paraestatales quedan agrupadas bajo la coordinacion directa de las
Secretarias de Estado correspondiente, a las que se invistio de facultades
para vigilar y controlar a las entidades integradas en el respectivo sector.

A.2.- Sujeto Pasivo.- Son todas las dependencias y
entidades y entidades que constituyen la Administracion Publica
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mexicana, tal como se desprende del articulo 90 de la Constitucidn
General de la Republica y 1° de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal. Esta sujecion también debe relacionarse con los
servidores publicos que tienen a su cargo el desarrollo material y directo
de las atribuciones y actividades de las dependencias y entidades a las
que pertenecen, funcion que se encuentra apoyada en los articulos 108 a
114, 134 de la Constitucién General de la Republica y de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

B.- Objeto.- queda establecido en cuatro puntos:

B.1.- Legalidad.- consiste en la intervencion del drgano
controlador para verificar o constatar que los actos de la administracion
correspondan a la normatividad que le es propia. Sus alcances, se
desarrollan de conformidad con una meta u objetivo cuando se actia con
el proposito preestablecido de conocer o determinar cuéles son las
regulaciones especificas que en su caso se deben verificar.

B.2.- Fiscalizacion.- se desentiende del término
tradicional del “fisco”, para referirse a los actos de vigilancia e
inspeccion que a la postre pueden resultar en la conformidad o
desacuerdo de los actos administrativos tanto con las normas como con
los planes y programas establecidos.

B.3.- Oportunidad.- radica en procurar con medidas
administrativas de diversa indole, tanto preventivas como de orden
posterior, que los actos de la administracion en su muy variada gama se
ajusten a los tiempos y situaciones previstos a fin de cumplir con los
planes y programas establecidos.

B.4.- Gestion o Eficiencia.- tiende a determinar que los
actos de la Administracion Publica guarden congruencia entre los
resultados y los fines de la planeacion, asi como que a la postre puedan
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medirse tales resultados y fines en eficacia y eficiencia. Este tipo de
control forma parte fundamental de la administracion moderna, al grado
de sostenerse que la gestion es con propiedad, el gobierno de una
empresa durante el periodo de su actividad. En cuanto al desempeiio de
los servidores publicos ocupa un lugar principal en los propdsitos que se
persiguen en el orden administrativo para el logro y realizacion de los
deberes basicos en el servicio publico.

C.- Forma.- resulta factible sustentar que los procedimientos
o sistemas pueden variar, desde la expedicion de normas a las que deben
sujetarse las dependencias y entidades de la Administracion Publica; los
métodos o estructuras de organizacidn interna de control; la practica de
auditorias gubernamentales, directas o externas; la solicitud de informes
y la inspeccion de diversos actos, llegando hasta la proposicion de
medidas correctivas y ain mas, a la imposicion de sanciones, asi como
en su caso, al estar frente a conductas delictivas, a la denuncia ante el
Ministerio Publico.

D.- Finalidad.- Constituye un punto de equilibrio de la
administracion, y tiende a obtener la correcta utilizacion de los recursos
materiales, financieros y humanos del Estado, con el fin de lograr el
cumplimiento de los objetivos que tiene encomendados respecto al
bienestar de la comunidad. En este elemento ocupa un lugar destacado la
“evaluacion”, que conduce obligadamente a la ratificacion de sistemas y
procedimientos o al cambio de métodos, correccion de sistemas,
adopcion de nuevas y congruentes medidas, instrumentacién operativa
adecuada para los planes y programas, o como ultimo recurso, la
imposicion de sanciones en una instancia represiva de control que
independientemente de castigar las conductas indebidas de los servidores
publicos en lo administrativo y/o en lo penal, que tienda a desalentar por
parte de los mismos el incumplimiento de sus deberes genéricos y
especificos en la funcion publica y a la inversa, a fomentar y estimular su
cumplimiento en funcion de la legalidad, honestidad, lealtad,
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imparcialidad y eficiencia que consignan en forma expresa y terminante
la Constitucion Politica y la Ley de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos.

Los sistemas de evaluacion del rendimiento se basan en una
racionalidad instrumental de implicaciones politicas que no pueden
despreciarse. El énfasis en la evaluacion de instituciones parece
confirmar su empleo como fuentes de legitimacion mas que como
medios de ajuste de la respuesta organizativa a las expectativas de la
ciudadania. En este sentido, las implicaciones politicas de la evaluacién
del rendimiento y de los sistemas de seguimiento y de control deriva de
la forma de racionalidad instrumental que le es propia. La aplicacion de
un sistema de informacion de evaluacion del rendimiento representa una
alteracion del funcionamiento rutinario de la organizacion, por lo que se
hace necesario demostrar rapidamente la utilidad de este instrumento.
Naturalmente, el analisis y la cuantificacién del impacto es siempre mas
complejo y requiere periodos de tiempo mas largos.

La definicion de los indicadores de impacto exige explicitar las
hipotesis causales y de funcionamiento sobre las que descansa la
intervencion publica. Esto implica una definicion clara de los grupos-
objetivo y de los beneficiarios finales. Puesto que toda politica publica es
de naturaleza redistributiva y procede de manera discriminatoria en la
solucion de un problema colectivo, la publicidad de su logica de accion
es un ejercicio politico no siempre conveniente. Por razones partidistas o
institucionales, los decisores tratan de distanciarse de su responsabilidad
en relacion con los resultados finales de las politicas. Resulta
indispensable que los sistemas de control basados en actividades
administrativas se conciban de forma tal que adquieran todo su sentido
para los actores sociales. A modo de ejemplo, conviene distinguir entre
la campana de sensibilizacion dirigida y el cambio efectivo del
comportamiento de los conductores cuando consumen alcohol; entre los



cursos de formacion destinados a jovenes parados y su acceso al
mercado laboral.

Los costos politicos, administrativos y sociales inducidos por los
sistemas de control de gestion son elevados, toda vez que afectan no sélo
a las politicas publicas, sino también al sistema politico en su conjunto.
Ahora, a la vista de ello, cabria plantearse si la invisibilidad de los
productos y de los efectos de la accion publica no tendria, a fin de
cuentas, costos politicos y sociales menos elevados que los que comporta
una evaluacion optima de los programas publicos, al poner ésta en tela
de juicio numerosas reglas institucionales del Estado.

En lo que respecta a la administracion publica, hay dos temas
prioritarios: primero, continuar mejorando el sistema de rendicion de
cuentas, con la consolidacion y fortalecimiento de los 6rganos de control
interno y externo, y en segundo, la reforma del sistema de ingreso y
carrera dentro del servicio publico, lo que se considera urgente y
necesario contar con administraciones especializadas y no generalistas.
Se necesita por tanto, evolucionar hacia una cultura de resultados,
eficacia, calidad y excelencia. En este sentido, la Secretaria de la
Funcion Publica habrda de jugar un papel preponderante, debido a su
ubicacion estratégica dentro de la administracion publica, al estar
presente en todos y cada uno de los organismos, a través de contralorias
internas, de los comisarios, en los 6rganos de gobierno, y estar ubicada al
final del proceso administrativo. En este orden de ideas, lo que se debe
hacer es replantear o repensar el control y la evaluacion para que su
trabajo de mejores resultados y que sea mas eficiente, pero sobre todo
presente un mejor rostro a la opinion publica.

“La mejor forma de hacerlo es potenciando al 6rgano de control
interno en su fase preventiva y no en su fase sancionadora. Este esfuerzo
no se ha dado en todas las acciones emprendidas, lo que seguramente ha
sido blanco de criticas, porque juzgar a un 6rgano de control interno por
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el numero de sanciones que impone o por el numero de funcionarios que
estan en la carcel, no es precisamente el mas adecuado, ya que el 6rgano
de control interno debe su existencia y su vigencia se acredita, con el
numero de acciones preventivas que desarrolla, tales como asesorias o
colaboraciones que da a los organismos y fideicomisos del sector auxiliar
para que cumplan mejor su trabajo. EI mejor érgano de control interno
no es el que ejecuta mas sanciones, sino el que impone menos y el que
tiene dentro _de su__actividad un _mejor _trabajo preventivo y

propositivo.” ss

66- Avances v retos del Sistema de Control v Evaluacion de la Gestion
Publica v desarrollo Administrativo en el Estado de México. 1993-1999,
Guillermo Haro Belchez. México 1999. IAPEM. p. 510
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4.4.- ;Posibilidad de una
ética Administrativa?

Hemos visto por naturaleza que ningun humano esta dotado por
naturaleza de moralidad, pero todos pueden ser educados en ella. En si,
mismo cada uno es indiferente al bien o al mal, corresponde a la cultura,
recae en la educaciéon y en la comunidad formarlos en ese sentido. Para
empezar, hay que partir del reconocimiento de que, en la sociedad actual,
la mayoria normalmente intenta eludir sus responsabilidades porque han
eliminado de sus acciones toda practica vinculante; ese estado de cosas
cambiara cuando cada quien sea capaz de invertir esas tendencias
mediante el mejoramiento personal y el transito de lo individual a lo
comunitario, si lo que quieren es reconciliarse con el entorno y con el
mundo, actitud que ha de ser, ademads, inseparable de las perspectivas
histdricas del momento. La ética administrativa implica la aplicacion de
principios morales al desempefio de los servidores en las organizaciones.
En la forma que mas nos interesa aqui es una especie de ética politica,
que aplica los principios morales a la vida politica. En términos
generales, esos principios especifican:

“a) los derechos y deberes que los ciudadanos deben respetar
cuando actuan en formas que puedan afectar seriamente el
bienestar de otras personas y de la sociedad.

b) las condiciones que las practicas y politicas deben
satisfacer cuando, de manera similar, afectan el bienestar
de las personas y de la sociedad. Los principios morales
exigen una perspectiva desinteresada’.67

67- Clasicos de la Administracion Publica. Jay M. Shafritz/ Albert C.
Hyde. FCE 1999 p. 861
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Para precisar mas las objeciones a la ética administrativa,
deberemos suponer que se puede justificar la perspectiva moral, y que
son validos algunos principios y juicios morales. Pese a los desacuerdos
sobre el modo de justificar la moral y sobre su alcance y contenido,
compartimos ciertas actitudes y creencias a las que podemos recurrir
para criticar o defender las acciones y politicas, desde una perspectiva
moral. El desafio mas directo a la ética administrativa procede de
quienes reconocen que la moral es perfectamente posible en la vida
privada, pero niegan que sea posible en la vida de las organizaciones. El
desafio consiste, en que, por su naturaleza misma, la administracion
excluye el ejercicio de juicios morales. Consiste en dos objeciones
bésicas: la primera pone en duda el sujeto del juicio (que puede juzgar);
los administradores deben actuar de manera neutral, es decir, que no
deben seguir sus propios principios morales, sino las decisiones y
politicas de la organizacion. Esta _es la ética _de la neutralidad; la
segunda al objeto de juicio (quién es juzgado); no son los
administradores, sino la organizacion (y sus funcionarios normales) la
que debe ser responsable por sus decisiones y aplicacion de las politicas.
Esta es la ética de la estructura.

La teoria y la practica tradicionales de la ética administrativa
sostienen que los administradores deben cumplir las ordenes de sus
superiores y aplicar las politicas de la dependencia y del gobierno al que
sirven. Segun esta opinion, los administradores son éticamente neutrales
porque no ejercen un juicio moral independiente. No se espera que
actien de acuerdo con principios morales propios, sino que pongan en
accion cualquier principio que se refleje en las ordenes y politicas que le
encargaron aplicar. Sirven a la organizacion de modo que la
organizacion pueda servir a la sociedad. Los funcionarios estan
moralmente obligados a servir de esta manera a la organizacién porque
aceptaron de manera voluntaria su cargo: significa un consentimiento.
Los funcionarios saben de antemano cudles seran los deberes de su
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cargo, y si los deberes cambian, los servidores por lo general pueden
abandonar el cargo.

La ética de la neutralidad no niega que a menudo los
administradores puedan aplicar su propio criterio en la formulacion de la
politica. Pero su objetivo debe ser siempre descubrir qué politica
intentaran o intentarian otras personas; o en el caso de directivas en
conflicto, interpretar legal o constitucionalmente quién tiene la autoridad
de determinar la politica. Segun este punto de vista el empleo de poderes
discrecionales nunca puede ser ocasion para aplicar principios morales
que no sean los ya implicitos en las 6rdenes y politicas de los superiores
ante quienes el servidor es responsable dentro de la organizacion. La
¢tica de la neutralidad presenta al administrador ideal como un
instrumento perfectamente confiable de las metas de la organizacion, sin
introducir nunca valores personales en el proceso de alcanzar sus metas.

Contra la ética de la neutralidad se pueden hacer tres criticas:

“PRIMERO.- dado que la ética subestima la discrecionalidad que
ejercen los administradores, impide que los ciudadanos llamen a cuentas
a los administradores. La discrecionalidad de los administradores no se
limita a cumplir la intencion de los legisladores o de sus superiores en la
organizacion, no s6lo porque a menudo no hay ninguna intencién que
descubrir, sino también porque los administradores pueden y deben
tomar la iniciativa al proponer politicas y movilizar apoyo para ellas.

SEGUNDO.- Se centra en la afirmaciéon de que ocupar un cargo
implica aceptar sus deberes, tal como fueron definidos por la
organizacion. Aunque pueda ser mas facil renunciar a un cargo que a la
ciudadania, para muchos funcionarios eso es tan dificil que el que no lo
haga no se pueda tomar como aprobacién de cuanto la organizacion
emprende. Para la gran mayoria de los empleados de gobierno, derechos
intrinsecos (pensiones y antigiiedad) y habilidades de trabajo constituyen



poderosos incentivos para mantenerse en el puesto. Y aun asi por su
propia voluntad muchos estuvieran dispuestos a sacrificar su carrera en
aras de principios, no pueden pasar por alto su responsabilidad para con
sus familias.

TERCERO.- la limitacion de sus cursos de accién son dos:
obediencia o renuncia. Muchas formas de discrepancia pueden ser
compatibles con la permanencia en el cargo, desde la protesta silenciosa
hasta la obstruccion ilegal. Desde luego, algunas pueden ser moralmente
malas, salvo en circunstancias extremas, pero la ética de la neutralidad
no ofrece aqui ninguna guia porque excluye de antemano la posibilidad
de que haya una oposicion interna moralmente aceptable a las decisiones

99 "

de la organizacion, por lo menos a las “decisiones finales™.”ss

Estas consideraciones no sélo determinan si un funcionario esta
justificado al oponerse a la politica de la organizacion, sino también
ayudan a indicar qué métodos de disentimiento pueden estar justificados
para expresar su oposicion. Cuanto mds justificada sea ésta, mas
justificado estara el funcionario al valerse de métodos extremos. A veces
se ha trazado una analogia entre la desobediencia del funcionario y la
desobediencia civil. Muchos tedricos de la democracia sostienen que los
ciudadanos de una democracia estan justificados si violan la ley con
objeto de modificar una ley o una politica, pero solo en cierto modo y en
ciertas condiciones. Los ciudadanos deben:

1.- actuar publicamente.

2.- no actuar con violencia.

3.-apelar a principios compartidos por otros ciudadanos.
4.-dirigir su desafio contra una injusticia considerable.

68- _Clésicos de la Administracion. Ob. Cit. pp. 864-865, 867




136

S.-agotar todos los canales normales de protesta antes de
violar una ley.

6.-planear su desobediencia de modo que, junto con la de
otros ciudadanos, no altere la estabilidad del proceso democratico.

Atln si pensamos que la desobediencia civil es justificable, no
debemos creer que la del funcionario estd permitida. Los funcionarios no
pueden arrogarse los mismos derechos que los ciudadanos y, debe
decirse, la analogia en general no se sostiene. Pero esta analogia acaso no
se sostenga por la razon opuesta. En casos extremos de inequidad del
gobierno, hay tantas cosas en juego que deberiamos dar a los
funcionarios mayor espacio para la desobediencia del que concedemos a
los ciudadanos. En estos casos, debemos estar dispuestos a sostener que
las condiciones normales para la desobediencia civil son demasiado
restrictivas. La tarea importante, respecto a la desobediencia y a las otras
formas de disentimiento, consiste en crear normas que puedan ayudar a
determinar cuando es justificable cada una de las diversas circunstancias.
La ética de la neutralidad hace innecesaria la tarea, al negar que la ética
sea posible en la administracion.

“Toda cultura tiene y se sustenta en una moral que transmite a sus
miembros para que cumplan su destino en la Tierra. En México, nuestras
carencias son consecuencia de la endeble estructura mental que nos
hemos construido a partir de la accidentada y forzada relacion historica
mantenida con Espafia, en particular, y con Occidente, en general, en la
formacion de nuestra cultura; desde entonces mantenemos una
dependencia civilizadora que atn no concluye. Desde la conquista hasta
nuestros dias se nos ha condicionado de manera permanente para la fuga
espiritual, la imitaciéon o la adopcion sin critica de formas de vida que
nos son ajenas. Menospreciamos lo nuestro y nos inclinamos por lo
extranjero porque nos falta seguridad, confianza en la valia de lo
nacional y carecemos de aptitudes y poder para filtrar influencias que



son perniciosas.”’so

El respeto a los demas es exigible para todos, pero en el caso del
servidor publico, por estar regida su conducta por un codigo que tiene
que ver con su ambito profesional, ésta ha de ser consecuente con su
deber y obligaciones que son algo pleno respecto de los valores que la
guian, y debieran ser asumidas sin necesidad de coaccion o por miedo a
la ley. Ademas, la observancia de un codigo de conducta tiene una serie
de ventajas que bien vale la pena enunciar:

“l.- su cumplimiento tiene en el grupo o profesion efectos
contagiosos, es decir, fomenta acciones similares.

2.- genera mayor confianza entre los miembros de un mismo
grupo o corporacion.

3.- disminuye los casos en que las circunstancias tienen
mayor peso especifico en las acciones que en el cumplimiento del
deber.

4.- son menores las posibilidades de perpetrar acciones
erroneas.

5.- el deber cumplido tiene efectos positivos entre personas
ajenas a la institucion o la corporacion, y ante la opinion publica.

6.- se eliminan las justificaciones y se refuerzan los
comportamientos utiles, sin perder de vista que un buen ejemplo
tiene en el grupo mayor impacto ¢ influencia positiva que cualquier
sancion de caracter legal, moral o social, aunque no sancionar tiene
como resultado el relajamiento de la disciplina.”o

Por consiguiente, cuidar que el servidor publico se atenga
conductualmente a una deontologia es por mucho més util que pretender

. Ftica v Deontologia del Servidor Publico. Melvin Canterrell Gamboa.
Hobbiton Ediciones. México. 2001 p. 39
70- _Etica y Deontologia. Ob. Cit. p. 98




inculcarles una moral impracticable a través de una ética abstracta ajena
a la realidad moral vigente, o dejando todo comportamiento a la simple
conformidad con los valores, costumbres v habitos sociales
predominantes, pues existe una alta probabilidad a favor de la adhesion a
conductas dudosas o francamente malas. Cuando esto es asi, quebrantar
ciertas practicas a favor de un codigo de deberes es lo mas recomendable
v lo mejor que puede ocurrir en los cuerpos de seguridad, los ministerios
publicos y en otras funciones publicas.

Por esta razon, en momentos como los que atravesamos, las
autoridades no deben agotar su intervencion institucional contra la
inseguridad con meras medidas disuasivas, sino incluir transformaciones
sociales, politicas, economicas, culturales y morales adecuadas, es decir,
democracia, calidad de vida, medidas de proteccion ecologica, vivienda,
compromisos, responsabilidad, deber, obligaciones, etc. que garanticen
el adecuado funcionamiento de México.

La Etica en el espacio de lo publico, favorece un ambiente de
confianza y certidumbre para que las reglas comunes sean no solo
definidas, sino cumplidas por los diversos actores sociales. Con la ética
es posible entender a la sociedad como un conjunto de comunidades
morales en las cuales hay personas y ciudadanos que rigen sus actos de
acuerdo a valores y sistemas de creencia que acreditan la pluralidad
cultural, politica e ideoldgica. El ejercicio de la libertad es punto medular
para situar los propdsitos v las acciones de las personas y los propios
ciudadanos. Con la optica de la ética, el servicio publico tiene que tener
una alta calificacion institucional. Esto significa que la formacion y el
desarrollo de los servidores publicos debe garantizarse con la cultura del
merito. Tanto el ingreso como la promocion v la evaluacion del
desempeiio deben orientarse a configurar un sistema de carrera que sea
competente y responsable. Evitar la improvisacion, es condicion
imprescindible para no incurrir en resultados desastrosos. Superar el
empirismo que destaca y el pragmatismo sin imaginacion ¢ innovacion
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es necesario para evitar que la administracion publica se exponga a los
votos de castigo que provienen de los ciudadanos.

“Tanto para la sociedad, los ciudadanos y la economia publica, un
servicio publico abierto, equitativo y democratico tiene como premisas lo
siguiente: 1)proporcionar un trato considerado a los ciudadanos y al
publico en general; 2)simplificar los procedimientos relacionados con la
vida civil; 3)cuidar que las normas legales y reglamentarias no inhiban
las respuestas de la administracion publica; 4)evitar que la cultura del
partidismo se convierta en acciones desiguales de gobierno; 5)evitar el
uso discrecional de los recursos publicos; 6)puntualizar la distincion
entre los cargos administrativos y los titulares de los mismos; 7)disefnar
controles funcionales para ordenar y no frenar a la administracion;
8)diluir la impunidad en el ejercicio del cargo; 9)dar oportunidad de
representacion exponentes de los grupos ciudadanos y 10)formular las
politicas de cara a la sociedad y las organizaciones civiles v politicas™ 7

La reivindicacion de la administracion publica es fundamental
consolidarla para evitar que el desprestigio de los gobiernos perjudique
al conjunto de la vida social, politica y econdmica. Por eso, no hay duda
de que para la administracion publica, la ética, los hechos vy los valores
son importantes porque son el testimonio de como lleva a cabo los
mandatos que los ciudadanos manifiestan en las urnas electorales y que
deben traducirse en el cumplimiento de los programas y politicas que se
ofrecen en los distintos foros de la vida social y politica. La idea de buen
gobierno como fin del Estado, aparece desde el gran cambio de
pensamiento politico en el siglo XIII, junto con la finalidad de conservar
la justicia, entendiéndola como la realizacion del derecho establecido:
mientras que el buen gobierno involucra al bien comin en todas sus
formas no solo por la custodia del derecho existente, sino también por la
creacion legislativa de derecho, a fin de cumplir de forma concreta con la

71- La responsabilidad politica e institucional. Ob. Cit. p.153
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mision del bien comun.

“Como hombre de Estado, la preparacion del servidor publico debe
estar encaminada a resolver los problemas que se derivan de la vida
social; su conocimiento aprendido mediante el estudio y la reflexion
debe orientarse a la valoracion de las condiciones econdmicas, politicas,
culturales y administrativas que envuelven tanto la vida en la sociedad
como la del Estado. La preparacion es condicion para el vigor del
Estado, solamente mediante el estudio estard en aptitud de conocer mejor
la naturaleza humana, que por definicion es complicada para gobernar] 2

En este ambiente se destaca que el servidor publico es una
personalidad disciplinada vy ejemplo para los ciudadanos. La disciplina
que debe poseer se relaciona con su salud y su vigor fisico, no menos
importante es la figura del servidor publico cuando ejercita la prudencia
que se manifiesta en el cultivo que realice del alma, es decir, del cultivo
de su inteligencia. Esto contribuye a una mejor comprension de la
naturaleza de la actividad politica y pone a pruecba su temple, asi como su
natural resolucion para enfrentar situaciones previstas o no. Tomando en
cuenta que en muchos casos hoy se dedica una atencion cada vez mayor
al problema de la relacion del servidor publico con los cambios politicos,
derivamos que las democracias contemporaneas tienen un objetivo
preciso, aunque dificil de realizar: garantizar la evolucion vy eficiencia de
dicho empleo, manteniéndolo al mismo tiempo sensible a los cambios
externos y a las circunstancias de la colectividad.

En otras palabras, el problema reside en un posible compromiso
entre exigencias de estabilidad del empleo publico frente a las
necesidades dinamicas insitas en la realidad social. Sea como sea, la
conclusion es que el servidor publico, a causa de la duplicidad de su

72- Moral Publica en los procesos de Buen Gobierno. Felipe Aguilar
Herndndez. UAEM./ IAPEM. México 2000 p. 153
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posicion entre el interés de grupo y el interés general, muchas veces se
ve forzado a traspasar los limites impuestos a sus acciones por el interés
general; empero, también se puede demostrar que los imperativos del
interés general resultan determinantes en su actuacion en cualquier
orden. “Todo arte y toda investigacion cientifica, lo mismo que toda
accion y eleccion, parecen tender a algin bien, y por ello definieron con
toda pulcritud el bien los que dijeron ser aquello a que todas las cosas
aspiran’3

Humildad y buena disposicion a transigir son atributos
inapreciables en el estilo de vida de la generalidad de los servidores
publicos de una sociedad libre, ya que constituyen las condiciones
previas para las gestiones fructiferas que resuelven conflictos y permiten
que lo nuevo viva con tolerancia junto a lo viejo; empero no hay que
confundir humildad con obsequiosidad, como tampoco buena
disposicion con afabilidad del debil. No es nada dificil apreciar que las
actitudes tienen que estar respaldadas por cualidades morales v virtudes
operantes. “Las tres cualidades morales esenciales en el servicio publico
son: optimismo, valor y justicia templada por la equidad™74

Sin eptimismo los servidores publicos no pueden llevar a cabo la
funcion politica. El optimismo ha sido el estado de animo que ha
imperado en la ciencia, en la educacion y en la politica: es el espiritu que
anima tanto al técnico del espacio como al renovador urbano. Sin el
fundamento de servidores publicos optimistas, el gobierno no tardaria en
convertirse en un cinico juego de manipulaciones, de engrandecimiento
personal y de seguridad parasitaria. Quiza el valor mas esencial que el
servicio publico necesita es el valor de decidir. Si bien es cierto que
todas las politicas tienen consecuencias agridulces, invariablemente
cualquier decision produce algin tipo de dolor; pero evadir esa

75.- Etica Nicomagquea. Aristoteles. México. 1993 p.1
74- Moral publica en los procesos de Buen Gobierno. Ob. Cit. p. 222
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responsabilidad significa falta de valor moral, es convertirse en enemigo
del gobierno eficiente y responsable. Cuando se trata de decisiones de
personal la situacion se torna mas dificil: despedir, degradar, suspender
ascensos 0 cambiar misiones y cometidos contra los deseos de la persona
afectada es a menudo el valor que mas se necesita y el mas complicado
de tener. En cuanto a la justicia templada por la equidad , el valor de ser
impersonal y desinteresado no sirve de nada si no se acompaia de
acciones y actitudes justas y equitativas. En la sociedad libre, el gobierno
es quien de forma autorizada asigna valores basandose en las normas, en
parte inefables de justicia v bien publico. Ejercer la equidad implica
disciplinar el ego y sublimar los persistentes clamores internos que
reclaman reconocimiento, poder y categoria personales; ejercer la
equidad hace del compromiso no un trueque siniestro sino un
reconocimiento a la dignidad de los demandantes que compiten entre si.

La corrupcién es un fenomeno concomitante a la actividad humana
organizada. Aparece siempre que un individuo antepone su interés
personal a los del grupo, a los de la institucion, a los de la colectividad,
del Estado o a la sociedad, lo cual, desafortunadamente, ocurre todo el
tiempo. El combate a la corrupcion es una actividad permanente, porque
esta es un fendmeno que surge siempre que hay actividades colectivas
sujetas a normas. “La integridad en el servidor publico es un imperativo
ético. Es una fuente de control interno que actia cuando existen criterios
y normas éticas que son compartidas por todo el cuerpo de servidores
profesionales. Tal es el caso de los codigos de ética de algunas
instituciones, cuando ellos son respetados. En esas circunstancias, la
integridad se convierte en una cuestion de honor y prestigio
profesionales, y no en algo impuesto desde afuera como una obligacion.
Lo importante es que existe tolerancia cero frente a la corrupcion de los
servidores publicos; que no se generalice la impunidad o falta de castigo
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4.5.-;Nuevas
Responsabilidades?

Las organizaciones inspiradas en objetivos liberan a sus empleados
para ponerlos en condiciones de perseguir los objetivos de la
organizacidén con los métodos mas eficaces que pueden encontrar. Esto
tiene ventajas evidentes:

1.- Las organizaciones inspiradas en objetivos son mas
eficientes que las organizaciones regidas por reglas.- las burocracias
se sienten felices de gastar menos dinero por mayor control.

2.- Las organizaciones inspiradas en objetivos también son
mas efectivas que las organizaciones regidas por reglas: producen
mejores resultados.- la autonomia administrativa y las metas claras son
factores decisivos para el éxito de las escuelas.

3.- Las organizaciones inspiradas en objetivos son mas
innovadoras que las organizaciones regidas por reglas.- las
organizaciones regidas por reglas ahogan la innovacion, porque siempre
hay alguna regla que se interpone en su camino.

4.- Las organizaciones inspiradas en objetivos son mas
flexibles que las organizaciones regidas por reglas.- si una agencia
cumple una funcién simple, pautada y repetitiva, es posible estructurar
eficazmente sus operaciones segun reglas. En la accion del gobierno hay
cada vez menos conductas simples, pautadas y repetitivas. Para sacar
provecho de lo inesperado, las organizaciones deben contar con reglas y
presupuestos flexibles.
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5.- Las organizaciones inspiradas en objetivos tienen la
moral mas alta que las organizaciones regidas por reglas.

(Como se consiguen gobiernos inspirados en objetivos? La primera
tarea consiste en eliminar el lastre constituido por la gran acumulacion
de reglas, regulaciones y actividades inutiles. Mucha gente entiende la
necesidad de desregular el sector privado, pero muy poca aplica el
mismo criterio al sector publico. El gobierno necesita algunas reglas, no
cabe duda.

Hoy en dia es dificil de imaginar que alguien elija activamente un
sistema de administracion publica o que, al comparar un presupuesto
tradicional con un presupuesto inspirado en objetivos, opte por el
primero. Estos sistemas no sobreviven porque le gusten a alguien, sino
porque son como los muebles: hace tanto tiempo que estan donde estan
que terminamos por suponer que forman parte del lugar. Tres son los
obstaculos principales que se oponen a la expansion del presupuesto y
del sistema de personal inspirado en objetivos:

“1.- La costumbre: (toda la vida lo hemos hecho asi).

2.- El deseo que alientan ciertos servidores electos de
mantener el control, a través de cuestiones sectoriales de la parte de
presupuesto que utilizan para financiar el clientelismo politico.

3.- La habitual poca confianza que existe entre el poder
legislativo y el ejecutivo. Hasta los legisladores con voluntad de
renunciar al mencionado uso clientelar del presupuesto, suelen
abrigar dudas a la hora de dar mayor margen econémico al
ejecutivo.”77

77-La reivindicacién del Gobierno. David Osborne. Paidos. Espafa. 1992
p.171-172
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Los gobiernos empresariales se apoyan en la informacion sobre los
resultados del gasto del gobierno para descubrir el fraude y el abuso.
Hace un siglo era relativamente facil ocultar la corrupcion. Con las
tecnologias actuales de informacion, esto es mas dificil. Si miden
cuidadosamente los resultados, las organizaciones empresariales pueden
minimizar la necesidad de reglas.

Para tener éxito en los medios politizados, en donde la confianza es
minima, los gobiernos inspirados en objetivos han de casar sus sistemas
presupuestarios con mediciones de rendimiento. Si los legisladores estan
a favor de dejar de hacer responsables a los directivos de la obediencia a
centenares de reglas y de gastar hasta el ultimo céntimo de cada ramo
sectorial, requeriran otro modelo. Los gobiernos empresariales les hacen
responsables de sus resultados. La adopcion del espiritu empresarial en
el sector publico ha provocado que el logro de las metas y objetivos se
den basados en un sistema de Calidad Total en el sector publico, estas
ideologias adoptadas por los gobiernos tienden a buscar la flexibilizacion
de las organizaciones gubernamentales para lograr el adecuado manejo
de los recursos escasos, asi como la efectividad del mismo, para lo cual
se ha tenido que implementar el enfoque “clientelar” para impulsar a las
organizaciones gubernamentales a inducir las metas sobre los resultados
y la participacion de dichos clientes. Todo este planteamiento de la
incorporacion de la Calidad Total al sector publico se ha venido gestando
sobretodo cuando el gobierno detecto en sus principales herramientas de
control insuficiencias para el adecuado manejo de los recursos para la
consecucion de las metas prioritarias del gobierno, entre estas: el fuerte
liderazgo de las organizaciones verticales a ultranza de la administracion
publica, las inspecciones masivas de productividad y evidentemente la
auditoria, con la aplicacién y vigilancia de una marco normativo rigido y
en algunos casos inobjetables.

“Bajo este analisis el Sistema de Administracion de Calidad Total
aporta:
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e Directrices y objetivos de calidad definidos y
especificos.

e Franca orientacion hacia la satisfaccion del cliente o
del usuario.

e Integracion de las actividades en todo el
establecimiento.

e Tareas claramente asignadas al personal para el logro
de la calidad.

e El equipo de calidad debe estar completamente
identificado con los propositos.

e Definicién efectiva de los flujos de informacién y del
proceso de control de calidad.

e Auditoria periddica de las autoridades del sistema’7s

El problema de la comunicacion y la transmision de informacién en
las dependencias gubernamentales desde la perspectiva de la gestion
publica es que la falta de fluidez en la informacién es un obstaculo
mayor para la toma de decisiones. Las creencias, los mitos y las
imagenes que acompafian al quehacer de la gestion publica son
determinantes con mucha mayor frecuencia que la informacion
institucional para la toma de decisiones. No se trata solo de clarificar la
informacidn necesaria o detectar los puntos de interferencia, cambiando
las concepciones sobre la realidad en la que se actua. Calidad podria ser
definida como el resultado de un conjunto de procesos orientados al
mejoramiento continuo en la elaboracién de un producto, en la
prestacion de un servicio y en el nivel de vida.

“Los organos de Control Interno utilizan la planeacion como
herramienta esencial para la programacion y realizacion de sus

7. Alta calidad en la Gestién Publica. Ricardo Campos Alvarez Tostado.
Luis Miguel Martinez Anzures. Instituto de Administracion Publica del
Estado de México A.C. México. 2002 p.119
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actividades; sin embargo, la planeacion estratégica aplicada a la funcion

de control no es comun en las Contralorias Internas, esto se debe
posiblemente al desconocimiento de sus bondades.”79

79.- Control y Evaluacion Gubernamental. Ob. Cit. p. 208
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Capitulo 5.- Controversias
Constitucionales.

5.1.- ;Que es?

En la actualidad y dentro de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal el Contralor sigue siendo nombrado por el Ejecutivo,
siendo este el punto focal de la investigacidn, toda vez que por el poder
de nombramiento la obligacion del Contralor de sancionar puede quedar
a discrecion politica de acuerdo a las necesidades que tenga el Ejecutivo.
De ahi que la forma correcta de lograr una limpieza integral en la
administracion seria que el Contralor no dependa del Ejecutivo. En este
momento dicha idea implicaria una invasion a esferas de competencia,
por lo que el Ejecutivo estaria facultado para interponer una controversia
constitucional. Se mantiene la teoria de que el Contralor en cualquier
nivel de gobierno debe tener el mismo nombramiento que el Procurador,
y Unicamente deba responder al Congreso o la Legislatura estatal que no
tenga mayoria de algin partido politico.

Viendo como ejemplos las dificultades existentes entre el Congreso
y el Ejecutivo, la propuesta que se ofrece pudiera recaer en lo mismo o
agudizarse mds, ya que en cualquier momento al no depender el
Contralor del Ejecutivo, se le podria llamar a responder. Esta situacion
no produciria el mismo efecto con los demds Secretarios de Estado, que
aunque pudieran ser solicitados, por mucho que el Congreso los atacara,
seria el Ejecutivo quien tuviera la ultima palabra en cuanto a su
permanencia en el puesto.
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En cuanto a nivel federal, el articulo 102 Constitucional establece
las condicionantes para la existencia de la figura del Procurador:

1.- Designado por el Ejecutivo Federal con_ratificacion del
Senado o en sus recesos de la Comision Permanente. Yo sugiero lo
mismo para el Contralor, especificando a quién debe responderle.

2.- Ser ciudadano mexicano por nacimiento.

3.- Tener cuando menos 35 arios cumplidos en_dia de la
designacion.

4.- Contar con una antigiiedad minima de 10 asios con titulo
profesional de licenciado en derecho.

5.- Gozar de buena reputacion.

6.- No haber sido condenado por delito doloso.

7.- El Procurador podra ser removido libremente por el
Ejecutivo. El Contralor que propongo solo puede ser destituido con
aprobacion del Senado; por lo que si su trabajo es bueno, puede haber la
posibilidad de que contintie en el puesto. Se podria comparar con la
designacion del Gobernador del Banco de México.

Dentro del articulo 84 de la Constitucion del Estado de México se
maneja un aspecto que ratifica nuestra idea, tomando en cuenta que dice:
“el Gobernador del Estado designara al Procurador General de Justicia,
pero el nombramiento debera ser ratificado por la Legislatura con el voto
de las 2/3 partes de los diputados presentes. En el caso de que el
nombramiento sea rechazado, el Ejecutivo hard un segundo que podré
ser aprobado con el voto de la mayoria simple”so

s0.- Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Meéxico.
Prontuario de Legislacion Fiscal 2003. Gobierno del Estado de México.
p. 38
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En cuanto a los requisitos, en comparacion al nivel federal, varian
tan solo en la edad y en el ejercicio profesional. A nivel federal es de 35
y a nivel estatal de 30; a nivel federal el ejercicio debe ser de 10 afos, y a
nivel estatal es s6lo de 5 afios. Haciendo una reflexion de éste articulo,
considero prudente que la figura de las 2/3 partes o el voto de la mayoria
simple si no quedasen de acuerdo encuadra con la idea, siempre y
cuando unicamente le responda a la Legislatura el Procurador. De igual
forma se podria utilizar para el Contralor.

Todo este debate tedrico implicaria una controversia constitucional,
por lo que para evitarse tiene que proponerse una serie de reformas
constitucionales y legales que no se contradigan. Por eso, es importante
aclarar la justificacion de este tema.

Hoy en dia, en el estudio del derecho procesal constitucional es
obligatorio el andlisis de diversas figuras juridicas, una de ellas viene a
ser el juicio de controversia constitucional, regulado en la fraccion I del
articulo 105 Constitucional, engrandecida a través de la reforma que dio
actualidad y vitalidad a tal juicio y a su fin que es la solucién de
conflictos entre entes del poder publico. Sin duda, ésta institucion
adquirié gran vigencia derivado de la composicion politica que vive
nuestro pais desde finales de los afios ochenta, en los cuales, significo la
llegada a un poder estatal de diverso partido politico al reinante, asi
como el crecimiento del nimero de municipios gobernados también por
diversos partidos politicos por lo que naturalmente al incluirse diversas
ideologias de gobierno en la funcion publica empezaron a generarse
sendos conflictos entre diversos ordenes, llamense federal, estatal o
municipal, precisamente a raiz de tal pluralidad politica como gobierno,
la cual iniciaba en nuestro pais y que en el curso de estos ultimos afios ha
sido una constante politica en México.
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Esta figura no es de reciente creacion, pero si es de una nueva y
gran aplicacién, y hoy en dia constituye un instrumento que fortalece al
federalismo y defiende el Estado de derecho, es decir, viene a constituir
un excelente y atinado medio de defensa constitucional o legal
quebrantado por un érgano o poder publico. Es innegable que a raiz de la
llamada reforma judicial a iniciativa del presidente Zedillo a inicios de
su gobierno en 1994, tal instrumento resurgio, tuvo una gran inyeccion
de vida, mediante su nueva conceptualizacion y su afan de combatir los
abusos, la omision en el cumplimiento de la Constitucidén o una ley, asi
como en el cumplimiento en el ejercicio de atribuciones de los érganos
sefialados por la Constitucidn.

Por justicia constitucional debe entenderse el conjunto de medios
juridicos susceptibles de ser conocidos por los juzgados y tribunales, a
fin de garantizar la observancia de la Constitucion. El amparo no era
suficiente para hacer de México un pais donde el control de la
constitucionalidad de las leyes fuera ejemplar. No hay que olvidar que el
amparo protege uUnicamente a quienes lo solicitan. En cambio, las
controversias constitucionales tienen una caracteristica especial,
consistente en que las sentencias que deriven de ellas pueden, producir
efectos generales, o sea, proteger a toda la poblacion involucrada en la
demanda promovida. Esto ultimo es especialmente comprensible si se
tiene en cuenta que un particular no puede presentar una demanda de
controversia constitucional por su cuenta, pues este tipo de juicio en
reservado para niveles de gobierno.

Los juicios de controversias constitucionales se pueden promover
para impugnar cualquier tipo de norma general o acto concreto, ya sea
federal, local o municipal. No obstante hay restricciones:

e No es posible plantear una controversia
constitucional en contra de leyes electorales.



153

e Tampoco pueden promoverse contra resoluciones de
caracter jurisdiccional, es decir, las emitidas por
juzgados de Distrito, tribunales de Circuito y, en
general, todos los tribunales jurisdiccionales

existentes.

Se pueden observar dos perspectivas de las controversias
constitucionales:

1.- Como mecanismo de proteccion y efectividad del
federalismo, como una respuesta de la normatividad a los conflictos
que da lugar la organizacion politica del Estado.

2.- Como instrumentos de justicia constitucional, pues tiene
por objeto hacer efectivo el texto de la carta fundamental y restablecer
el orden que seriala la misma, invalidando la disposicion o acto de
autoridad que la vulnera o pretende hacerlo, a favor, inmediatamente
de la entidad que es perjudicada con él, y mediatamente de todos los
elementos que conforman el Estado.

De acuerdo con Juventino Castro y Castro: “las controversias
constitucionales son los procedimientos planteados en forma de juicio
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, accionables por la
Federacion, los Estados, el Distrito Federal o los cuerpos de caracter
municipal, y tienen por objeto solicitar la invalidacién de normas
generales o actos no legislativos de otros entes oficiales, alegandose que
tales normas o actos no se ajustan a lo constitucionalmente ordenado; o
bien reclamandose la resolucion de diferencias contenciosas sobre los
limites de los Estados con el objeto de que se decrete la legal vigencia o
la invalidez de las normas o actos impugnables o el arreglo de los limites
entre Estados que disientan, todo ello para preservar el sistema y
estructura de la Constitucion Publica’s

g1- Castro. Juventino V. El Articulo 105 Constitucional. Edit. Porrua.
Meéxico. p. 61
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Las Controversias Constitucionales tienen un objeto doble, segun
los casos en que procede plantearla a la Suprema Corte:

1.- como procesos para la resolucion de conflictos entre
ordenes u organos de gobierno, tienen por objeto la asignacion de las
competencias controvertidas.

2.- Puesto que el conflicto materia de la controversia puede
limitarse a un problema de mera legalidad, entonces la funcion en
estos casos de la Corte serd principalmente de control de la regularidad
juridica _en general, y en algunos casos, de control de regularidad
constitucional.

Como se desprende de la fraccion I del articulo 105 Constitucional,
existen tres diversas categorias de conflictos:

1.- Conflictos entre distintos 6rdenes juridicos con motivo
de la inconstitucionalidad o legalidad de las normas generales o
individuales, dentro de los que se incluyen:

La Federacion y un Estado o el Distrito Federal.
La Federacion y un Municipio.

Un Estado y otro.

Un Estado y el Distrito Federal.

e El Distrito Federal y un Municipio.

e Dos municipios de diversos Estados.

2.- Conflictos entre 6rganos de distintos 6rdenes juridicos
por los mismos motivos y tipos de normas, dentro de las que se
incluyen:

e El Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union; aquel
y cualquiera de las Camaras de éste o, en su caso, la
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Comision Permanente, sean como o6rganos federales o

del Distrito Federal.

e Un Estado y un Municipio de otro Estado, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales.

3.- Conflictos entre 6rganos del mismo orden juridico, con
motivo de la inconstitucionalidad de sus normas generales o
individuales, y pueden ser:

e Dos poderes de un mismo Estado, sobre Ila
constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales. Tribunales Superiores de Justicia de los
Estados.

e Un Estado y uno de sus Municipios, sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales.

e Dos oOrganos de gobierno del Distrito Federal sobre la
constitucionalidad de sus actos o disposiciones
generales.

e Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Asamblea
Legislativa y Tribunal Superior de Justicia del
Distrito Federal.

En los supuestos de procedencia de las controversias
constitucionales en que no se especifica cual deberia ser la materia o el
objeto del conflicto, por consecuencia se debe entender que cualquier
conflicto, con independencia de su causa o materia, salvo la electoral
puede provocar el pronunciamiento de la Suprema Corte.

La Unidad de Controversias Constitucionales y de Acciones de
Inconstitucionalidad, dependiente de la Suprema Corte de Justicia de la
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Nacion, establecid reglas para acelerar el tramite para una mejor
imparticion de justicia. Esto incluye:

e “El titular de la Unidad de Controversias y de
Acciones de Inconstitucionalidad vigilara que las
promociones se acuerden dentro de las veinticuatro
horas siguientes a su presentacion, asi como que los
tramites y notificaciones se realicen con celeridad;

e En la misma fecha se hara un informe donde aparezca
el numero de controversias constitucionales y
acciones de inconstitucionalidad que se encuentren
pendientes de resoluciéon en la Unidad; también se
indicara el Ministro instructor y las fechas en que se
inici6 el asunto; asi como en su caso, de la
celebracion de la audiencia, de cierre de la
instruccion o de presentacion del proyecto respectivo;

e Se listaran de inmediato los proyectos de resolucién
de controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad, teniendo prioridad  sobre
cualquier otro asunto;

e En los asuntos que estén en tramite y los que vayan
ingresando, el Ministro instructor sefialard un
Secretario de Estudio y Cuenta a quien la Unidad
entregara copia de los elementos que vayan
integrando el expediente, para que se proceda al
estudio del asunto y el proyecto se presente en un
plazo de siete dias, luego de celebrada la audiencia o
cerrada la instruccion;

e Listados los  proyectos de  controversias
constitucionales o acciones de inconstitucionalidad,
el pleno se abocara a su resolucion, convocandose,
incluso, a sesiones extraordinarias;
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Si un proyecto en estas materias tiene que
modificarse, el Ministro ponente lo hard dentro de un
plazo improrrogable de diez dias;

La unidad rendira al Pleno un informe mensual sobre
el movimiento de asuntos, con las especificaciones
necesarias para determinar si este acuerdo ha tenido
cumplimiento, junto con los nombres de las personas
de la Unidad o de las ponencias que sean
responsables de la instrucciéon y formulaciéon de los
proyectos;

La Unidad cuidarda que se cumpla el acuerdo,
tomando las medidas pertinentes para ello’s2

Como Anexo I del presente trabajo se da a conocer algunos
ejemplos de Controversias Constitucionales que dicha Unidad- ha debido
resolver dentro de los plazos establecidos.

82- ;Qué son las Controversias Constitucionales? Poder Judicial de la

Federacion. Julio 2001. México. p.52-54
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5.2.- Proceso ante la SCJIN.

Debemos entender por partes a las personas que van a defender sus
intereses en un juicio determinado. En los procesos de Controversia
Constitucional pueden ser:

*Actor o0 demandante.- 1a entidad, Poder u 6rgano que
promueva la Controversia. A este respecto resulta
muy pertinente aclarar que los particulares no estan
legitimados para plantearla, y esto ha suscitado que
muchos juristas argumenten las diferencias entre el
juicio de amparo y la controversia. Recordemos que
las fracciones II y III del articulo 103 constitucional
disponen otro tipo de amparo diferente a aquél por
violacion de garantias individuales. Estas dos
fracciones establecen el amparo-soberania por algunos
autores, y por la Suprema Corte por amparo a
invasion de esferas. Es una referencia a aquellas
leyes o actos de autoridad federal que vulneran o res-
tringen la soberania de los Estados; y desde 1994 la
esfera de competencia del D.F. o a la inversa. La inva-
sién de soberanias, esferas o atribuciones pueden im-
pugnarse bien por las personas individuales que se ven
lesionadas en sus derechos, y en ese caso estamos
dentro de un juicio de amparo; o bien, la invasion,
vulneracion o restriccion son reclamadas por las enti-
dades oficiales a las que se refiere la fraccion I del
articulo 105 constitucional y en este ultimo caso esta-
remos frente a otro juicio distinto al de amparo:con-

troversia constitucional. En amparo se defienden las
garantias constitucionales; en las controversias el
sistema federal tal y como lo enuncia la Constitucion
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y lo interpreta la Suprema Corte. En amparo hay
agravio personal y directo; en la controversia

hay defensa de la constitucionalidad.

Demandado o demandados.- las entidades, poderes u
organos que hubieren emitido y promulgado la norma
general, o bien, pronunciado el acto concreto que sea
objeto de la controversia. Dentro de los criterios
jurisprudenciales o de simples precedentes, las leyes,
reglamentos y decretos se han compactado para hacer
una referencia a mandatos o disposiciones de
naturaleza general, impersonal y abstracta, que
tradicionalmente se atribuyen a las leyes pero en
realidad son referidos a normas juridicas generales,
que obligan a todas las personas inmersas en la
hipotesis reglamentaria, y cuyo incumplimiento daria
como consecuencia la imposicion coactiva o el
incumplimiento forzoso, en virtud de que ese atributo
pertenece a todas las normas juridicas. Por eso en
estos ultimos afios en nuestras  practicas
reglamentarias cada vez se habla menos de /leyes, y en
cambio resalta el concepto norma general. Este es el
término que se utiliza en la Ley reglamentaria del
articulo 105 constitucional.

El tercero o _terceros interesados.- las entidades,
poderes u organos de que habla la fraccion I del
articulo 105 Constitucional que, sin tener el caracter
de actores o demandados (prevista en las fracciones I
y II) pudieran resultar afectados por la sentencia que
llegara a dictarse. Si bien en el futuro es de preverse
que mucha de la jurisprudencia que en los juicios de
amparo se ha establecido, respecto del tercero
perjudicado, habréa de aprovecharse ttilmente,
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también es de creerse que se estableceran diferencias

apreciables.

e El Procurador General de la Republica..- De
ninguna manera puede apreciarse que no intervenga
en la defensa, reparacion o preservacion de una
Sociedad afectada por las conductas contrarias a la
norma penal federal. No es ésta la razén por la cual se
pudiera haber incluido al Procurador. Otra faceta que
se debe analizar es que la Constitucion le reconoce
como representante de la Federacion cuando el
patrimonio de ésta se encuentra en predicamento.
Aqui el Ministerio Publico Federal (y su jefe) no son
sujetos procesales que persigan el buen orden en el
pais en materia de atribuciones penales. Bajo este
aspecto, el Procurador toma partido como defensor
del patrimonio de la Federacion frente a los
particulares, Estados, municipios o entidades publicas
que en cualquier forma pudieran afectar al patrimonio
federal. Bajo este nuevo aspecto, tampoco se entiende
la razén de su intervencion. Se entenderia si una
sentencia dictada llegare a afectar el patrimonio de la
Federacion. Pero entonces, de acuerdo a la fraccion
[1I del articulo 10 de la ley reglamentaria, el
Procurador  podria intervenir como fercero
interesado. No se requiere una legitimacion especial
para tal fin.

Los plazos para interponerla son:

e Tratandose de actos concretos.- es decir que lo haya
hecho alguna autoridad, se tiene 30 dias contados a
partir del dia siguiente a aquel en que surta efectos la
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notificacion del acto impugnado; de aquel en que el
promovente haya tenido conocimiento de él o de su
ejecucion; o de aquel en que el actor se ostente
sabedor del mismo.

e En caso de normas generales.- (leyes) el computo
sera de 30 dias contados a partir del dia siguiente a la
fecha de su publicacion, o del dia siguiente a aquel en
que se produzca el primer acto de aplicacion de la
norma que dé lugar a la controversia.

e De acuerdo con un criterio jurisprudencial de la
Suprema Corte, los 6rganos legitimados para promover
controversias tienen una doble oportunidad para
impugnar la constitucionalidad de normas generales; es
decir, lo pueden hacer tanto con motivo de su
publicacion como de la primera vez que las mismas se
hayan aplicado en perjuicio del demandante.

[La demanda debe contener los siguientes requisitos:

e Laentidad, poder u 6rgano actor, su domicilio y el
nombre y cargo del funcionario que lo represente.

e La entidad, poder u o¢rgano demandado y su
domicilio.

e Las entidades, poderes u drganos terceros
interesados, si los hubiere, y su domicilio.

e [a norma general o acto cuya invalidez se demande,
asi como en su caso, el medio oficial en que se
hubiere publicado.

e Los preceptos constitucionales que en su caso se
estimen violados.
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e [a manifestacion de los hechos o abstenciones que le
consten al actor y que constituyan los antecedentes de
la norma general o acto cuya validez se demande.

e Los conceptos de invalidez, es decir, las razones por
las que se crea que la norma general debe ser
invalidada.

El actor debe comparecer a juicio por conducto de los funcionarios
que estén facultados para tal efecto. En todo caso, la Corte podra dar por
sentado que quien comparece a juicio goza de representacion legal y
tiene capacidad para hacerlo, a menos que se pruebe lo contrario. No
obstante, la Corte ha establecido que tal presuncion no tiene efecto
alguno cuando de la propia demanda deriva que quienes pretenden actuar
en representacion del actor, no tienen, en realidad, legitimacién para
promover una controversia constitucional. En caso de que la demanda
presente alguna deficiencia, la Corte requiere al actor para que la
subsane. Esto responde al hecho de que éste tipo de juicio constitucional
implica un interés publico. De igual forma, la Corte interviene en la
correccion de la contestacion, en los alegatos y en hasta los agravios.
Esto es lo que se conoce como suplencia de la queja. Ademas, enmienda
los errores que encuentre en la cita de los preceptos legales invocados y
examina los razonamientos de las partes. Por tal razon, la Corte ha
determinado que es imposible que los conceptos de invalidez planteados
en una demanda sean inoperantes porque, sin importar las deficiencias
que pudieran tener, es preciso estudiar la constitucionalidad del acto o
norma general impugnada, a fin de resolver sobre su
inconstitucionalidad. En este tenor aparecen cuatro tipos:

e La suplencia de la demanda.- es simplemente

una referencia a la clasica suplencia de la queja. La ley
reglamentaria del 105 considera que el doble sentido de
la palabra gueja nace al juicio de amparo, y cuando se
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adopta para las controversias constitucionales resuelve
no reforzar la ambigiiedad y ahora habla de la suplencia
de la demanda.

e Suplencia de la contestacidn.- la suplencia que se
establece para la protecciéon  individual del
supuestamente agraviado por un acto de autoridad, es el
Unico protegido por la suplencia, a la vista de los
defectos o carencias en el planteamiento de su demanda.
En las controversias no interesa salvaguardar a una
persona, sino a todo el sistema constitucional; y la ley
reglamentaria piensa no sélo en un mal planteamiento
de la entidad actora, sino también en una incorrecta, una
omisa contestacion de la entidad demandada. Y no duda
en establecer al lado de la suplencia de la demanda la
posibilidad de la suplencia de la contestacion. En
amparo esto seria absurdo, pues se estaria beneficiando
a Jla autoridad responsable. En la controversia
desaparece el absurdo.

* Suplencia de los alegatos y la suplencia de los
agravios.- a la vista de las distintas modalidades de la
accion de amparo y de la controversia constitucional, se
piensa en el orden juridico nacional.

Al haber tanto en las controversias constitucionales como en las
acciones de inconstitucionalidad la posibilidad de que se dicten
declaratorias de invalidez, es importante sefialar que en las controversias
no se permite suplir conceptos de validez, y en cambio en las acciones de
inconstitucionalidad no se habla de suplencia de demanda, contestacion,
alegatos o agravios, pero si se precisa en el articulo 71 la suplencia de
los _conceptos de invalidez. Por tanto, en las controversias las
declaratorias de invalidez solamente pueden decretarse si las entidades
legitimadas demandantes asi lo plantean; y en cambio en las acciones de
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inconstitucionalidad no existe limitacién alguna para la Suprema Corte
en la posibilidad de declarar la invalidez de una norma general.

Los articulos 14 al 18 de la Ley Reglamentaria del articulo 105
contempla la suspension de los actos impugnados, misma que puede
ocurrir tanto de oficio como a peticion de parte, y sus efectos duran hasta
que se dicte sentencia definitiva. En cualquier momento anterior a ésta,
las partes pueden solicitar la suspension via incidental, o sea,
solicitdindola al Ministro Instructor mediante un escrito. Sin embargo,
contra normas generales no procede, ni cuando se trate de actos que
pongan_en_peligro la _seguridad o la _economia _nacionales o las
instituciones juridicas fundamentales; o bien, cuando pueda afectarse
gravemente a la sociedad en proporcion mayor a los beneficios que al
solicitante podria obtener con ella.

El procedimiento esta regulado por los articulos 24 a 38 de la ley
reglamentaria del articulo 105 Constitucional, y supletoriamente por el
Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.

El Pleno de la Corte es el tnico drgano facultado para conocer de
Controversias Constitucionales. Ahora bien, hay que recordar que puede
funcionar en Pleno o en Salas. Estas son dos; la primera conoce de
asuntos civiles y penales, y la segunda en materia administrativa y
laboral. Asi, hay casos en que las controversias no tienen que ser
resueltas por el Tribunal en Pleno. Cuando por cualquier causa no
proceda el examen de las cuestiones de constitucionalidad propuestas en
la demanda, las Salas son competentes para resolver una controversia
constitucional.

Existen tres tipos de sentencias que pueden darse en las
controversias:

e las de sobreseimiento.- estas sentencias declaran que
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en virtud de una razon factica o juridica, la controversia

es improcedente. Esto puede responder tanto a que sea

evidente que la norma general o el acto impugnado no
existen, como a que surgiera algun supuesto de
improcedencia.

e las estimatorias.- son aquellas en que la Corte estima
que la norma general o los actos reclamados en la
controversia atentan en efecto, contra la competencia
del 6rgano o poder promovente y violan, por tanto la
Constitucion.

e Las desestimatorias.- éstas por el contrario, declaran
explicitamente la constitucionalidad de la norma
general o acto impugnado o, por lo menos, no lo
declaran inconstitucional por no haberse alcanzado,
en la votacién la mayoria requerida por la ley.

En las sentencias que se pronuncien debe distinguirse para fijar los
alcances y efectos de ellas, entre normas y actos y el dictamen sobre
limitantes, tratdndose de contiendas entre Estados.

En caso de que se dicte sentencia definitiva en una controversia y
de que seis o siete Ministros establecieran razones contenidas en los
considerandos que funden los resolutivos de las sentencias, pero no la
suficiente para resolver el fondo de la cuestion, no seran obligatorios
esos criterios mayoritarios contenidos en las sentencias para las Salas de
la propia Corte, tribunales unitarios y colegiados de circuito, juzgados de
distrito, tribunales militares, agrarios y judiciales del orden comun de los
Estados y del Distrito Federal, y administrativos y del trabajo, sean estos
federales o locales; pero ni siquiera podrd considerarsele como una
sentencia: su desestimacién mas bien se pareceria a un sobreseimiento, o
sea la conclusién de una instancia sin resolver a favor o en contra el
fondo del asunto.
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En ciertos supuestos y previo cumplimento de los requisitos
establecidos en la Constitucion y su ley reglamentaria, es posible
mediante una controversia que se declare la invalidez absoluta de una
norma general, es decir, que la ley impugnada no volvera a tener efecto
alguno para nadie. Es indispensable que la resolucion emitida por la
Corte funcionando en Pleno cuente con el voto favorable cuando menos
de ocho ministros. En los siguientes casos la sentencia dictada podra
tener efectos generales. Fuera de ellos, la sentencia producira efectos
unicamente entre las partes:

e Una controversia suscitada entre el Poder
Ejecutivo _Federal y el Congreso de la_Unidn,
cualquiera de sus Camaras o la Comision Permanente.
e Una controversia planteada entre dos poderes de un
mismo estado.

e Una controversia surgida entre dos 6rganos del
Gobierno del Distrito Federal.

e Una controversia promovida por la Federacién en
contra de un Estado o municipio.

e Una controversia promovida por un Estado en contra
de uno de sus municipios.

Una_sentencia _de controversia_constitucional surtird_efectos a
partir_del momento en que el Mdaximo Tribunal lo disponga. Por lo
demadas, las resoluciones no tendrdn efectos retroactivos, con_excepcion
a lo referente en materia penal. El Presidente ordenara la publicacion
integra de todas las sentencias en el Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta. Cuando en la sentencia se declare la invalidez de una norma
general, aquella se publicarad en el Diario Oficial de la Federacion, y en
el 6érgano oficial donde la norma invalidada se hubiera publicado.

Los razonamientos juridicos empleados por la Suprema Corte en
Pleno, en sentencias aprobadas por un minimo de ocho ministros, seran
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obligatorios para los érganos jurisdiccionales de menor jerarquia, bien
del Poder Judicial de la Federacion, bien del Poder Judicial local. Con
independencia de esto, lo que ocurre normalmente es que para elaborar
tesis de jurisprudencia derivadas de estos juicios, se sigue el
procedimiento de extractar el criterio sostenido y aprobar su texto en una
sesion, tal como se hace respecto de la jurisprudencia emanada de la
resolucion de los juicios de amparo.

Siguiendo la ténica que dispone para los juicios de amparo, las
partes en las controversias constitucionales pueden ofrecer todo tipo de
pruebas, excepto la_de posiciones v aquellas que sean contrarias a
derecho, en los términos del articulo 31 de la Ley reglamentaria. Este
articulo menciona que en cualquier caso correspondera desechar de
plano aquellas pruebas que no guarden relacion con la controversia, o
bien, pruebas que no influyan en la sentencia definitiva, todo esto por el
Ministro Instructor, que es aquél previsto en el articulo 24 y designado
por el Presidente de la Suprema Corte, de acuerdo con un turno que este
funcionario debe llevar. El Ministro Instructor utiliza su personal criterio
para concluir que una prueba ofrecida no estd directamente relacionada
con la controversia, o bien que no es apta para influir en el sentido final
de la resolucion. Pero no debe olvidarse que el Pleno de la Corte podra
examinar los autos o resoluciones del instructor en que admitan o
desechen las pruebas ofrecidas por las partes, si se interpone el recurso
de reclamacion. En términos de los articulos 32 y 33 de la ley, en materia
de ofrecimiento 'y desahogo de pruebas, las controversias
constitucionales siguen los lineamientos de los juicios de amparo. En tal
virtud y a semejanza del amparo, en las controversias constitucionales
las pruebas deberan ofrecerse y rendirse en la audiencia a que se refiere
el articulo 34. Existe una excepcién: la_prueba documental. Esta
puede presentarse con anterioridad a la audiencia, pero sin perjuicio de
que se haga una relacion de ella o de ellas en la propia audiencia
controversial, y en esta circunstancia se tenga por recibida esa prueba
documental en el acto que se celebre, y se le tenga asi por adoptada
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precisamente en ese acto. Todo esto aunque no exista gestion expresa
del interesado. O sea: el ministro instructor en el caso de esa prueba,
deberé actuar de oficio.

En el articulo 32 en su parrafo segundo, se dispone que las pruebas
testimonial, pericial y de inspeccién deberan anunciarse diez dias antes
de la fecha de la audiencia (sin contar esta ultima fecha ni la del
ofrecimiento). En el articulo 151, segundo parrafo de la ley de Amparo,
las pruebas testimonial y pericial para acreditar algin hecho, deben
anunciarse cinco dias hébiles antes del sefialado para la celebracion de la
audiencia constitucional; afiade esta disposicion que la prueba de
inspeccion ocular deberd ofrecerse con igual oportunidad que la
testimonial y la pericial. Es importante destacar que el articulo 35 de la
ley reglamentaria del articulo 105 constitucional precisa que el ministro
instructor podra en todo tiempo decretar pruebas para mejor preveer,
fijando al efecto fecha para su desahogo. También dicho ministro puede
requerir a las partes para que proporcionen los informes o aclaraciones
que el propio instructor estime necesarios para la mejor resolucion de un
asunto. Debe tenerse presente, ademds, que contra los autos o
resoluciones del ministro instructor que admitan o desechen las pruebas
cabe el recurso de reclamacion, en los términos de la fraccion V del
articulo 51 de la ley reglamentaria.

De acuerdo con el articulo 2 de esta ley reglamentaria, el Codigo
Federal de Procedimientos Civiles es supletorio a falta de disposicidn
expresa. El articulo 59 del Codigo Federal establece que los medios de
apremio, que a su discrecion pueden emplearse para hacer cumplir las
determinaciones. Si fuese insuficiente el apremio, se procedera contra el
rebelde por el delito de desobediencia. El articulo 178 del Cédigo Penal
Federal precisa una sancion de quince a doscientas jornadas de trabajo a
favor de la comunidad, a quien, sin causa legitima desobedeciere un
mandato legitimo de la autoridad. Pero ademas, la fraccion VIII del
articulo 225 y como delito cometido contra la administracion de justicia,
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sancionable con prision de tres a ocho afios, y de quinientos a mil
quinientos dias de multa, se menciona el _refardar o entorpecer
maliciosamente o por negligencia la administracion de justicia.

El articulo 38 de la ley reglamentaria del articulo 105 establece que
no procedera la acumulacién de las controversias, pero que cuando exista
conexidad entre dos o mas de ellas, podra acordarse de que se resuelvan
las controversias en la misma sesion. En este caso existen:

o Acumulacion de acciones.- aunque con respecto a la

pureza de los conceptos, en realidad debe hablarse de

acumulacion _de pretensiones. O sea, que se estd
hablando de diversas pretensiones que se reclaman por
una persona a otra, y por la misma causa de pedir.

o Acumulacion _de _autos o __expedientes.- que
normalmente se tramita en forma de incidente. Esta
consiste en la reunion de dos o mas juicios o causas
que se encuentren en tramite, con el fin de que todos
ellos sean objeto de una sola sustanciacion, y se
terminen bajo una sentencia.

En materia de controversias no procede la acumulacion, salvo que
se trate de la conexidad. Y aun en estos mismos casos propiamente no se
lleva a cabo una acumulacién verdadera, sino simplemente una
determinacion para que ambas controversias se resuelvan en una misma
sesion, lo que hace resaltar la imposibilidad de que se estén dictando
resoluciones contradictorias. En derecho, la conexidad se aplica mas en
tratandose de dos o mas procesos penales, y cuando se da la sefialada
conexidad, generalmente se concluye acumulando, aunque algunos
cddigos civiles también lleguen a plantearla como una excepcion
dilatoria, que se tramita dentro de un incidente de previo y especial
pronunciamiento.



170

Tanto en el texto constitucional como en su ley reglamentaria
contiene “candados” para evitar la promocidn abusiva de la demanda de
controversias constitucionales. Hay que recordar sobre todo, que el
ejercicio de esta demanda se encuentra restringido a los 6rganos de poder
listados en la Constitucion. Asi, porque se trata de un juicio que no esta
al alcance de cualquier particular, su promociéon no puede ser tan
frecuente como la del juicio de amparo. En este sentido, se establecen
supuestos de improcedencia y sobreseimiento.

Las causales de improcedencia dentro de las controversias son:

e Contra las decisiones de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

e Contra normas generales o actos en materia electoral.

e Contra normas generales o actos que sean materia de
una controversia pendiente de resolver, siempre que
exista identidad de partes, normas generales o actos y
conceptos de invalidez.

e Contra normas generales o actos que hubieren sido
materia de una ejecutoria dictada en otra
controversia, o contra las resoluciones dictadas con
motivo de su ejecucion, siempre que exista identidad
de partes, normas generales o actos y conceptos de
invalidez, en los casos a que se refiere el articulo 105
fraccion 1 ultimo parrafo de la Constitucion de los
Estados Unidos Mexicanos.

e Cuando haya cesado los efectos de la norma general
0 acto materia de la controversia.

¢ Cuando no se haya agotado la via legalmente prevista
para la solucion del conflicto.

e Cuando la demanda se presentare fuera de los plazos
previstos en el articulo 21.
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e En los demds casos en que la improcedencia resulte

de alguna disposicion de esta ley. Todas las causales
de improcedencia deberan examinarse de oficio.

Las causales de sobreseimiento dentro de las controversias son:

e Cuando la parte actora se desista expresamente de la
demanda interpuesta en contra de actos, sin que en
ningin caso pueda hacerlo tratdindose de normas
generales.

e Cuando durante el juicio apareciere o sobreviniere
alguna de las causas de improcedencia a que se refiere el
articulo anterior.

e (Cuando de las constancias de autos apareciere
claramente demostrado que no existe la norma o acto
materia de la controversia, o cuando no se probare la
existencia de este Gltimo.

e Cuando por convenio entre las partes, haya dejado de
existir el acto materia de la controversia, sin que en
ningiin caso ese convenio pueda recaer sobre normas
generales.

La ley reglamentaria del articulo 105 establece dos recursos:

1.- Recurso de reclamacion.- procede en los siguientes casos:

e Contra los autos o resoluciones que admitan o
desechen una demanda, su contestacion o Sus
respectivas ampliaciones.

e Contra los autos o resoluciones que pongan fin a la
controversia o que por su naturaleza trascendental y
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grave puedan causar un agravio material a alguna de las
partes no reparable en la sentencia definitiva.

Contra las resoluciones dictadas por el ministro
instructor al resolver cualquiera de los incidentes
previstos en el articulo 12.

Contra los autos del ministro instructor en que se
otorgue, niegue, modifique o revoque la suspension.
Contra los autos o resoluciones del ministro
instructor que admitan o desechen pruebas.

Contra los autos o resoluciones del Presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién que tengan
por cumplimentadas las ejecutorias dictadas por el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
En los demas casos que sefale la ley.

2.- Recurso de Queja.- procede en los siguientes casos:

Contra la parte demandada o cualquier otra autoridad

por violacion, exceso o defecto en la ejecucion del auto
o resolucidn por el que se haya concedido la suspension.

Contra la parte condenada, por exceso o defecto en la

ejecucion de una sentencia.
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5.3.- (Reingenieria de Ila
Division de Poderes?

La division de poderes como tal debe analizarse nuevamente, ya
que es correcto la existencia del Ejecutivo, Legislativo y Judicial, pero es
indispensable que la Contraloria dependa del poder Legislativo para que
se dé una adecuada limpieza en la Administracion Publica, asegurando
que el Ejecutivo no dé ningun tipo de linea, y se pueda sancionar sin
compromisos politicos. Durante 70 afios la mayoria del partido del
Presidente orillé a que éste tuviera carta abierta para todo lo que quisiera,
y aunque no se puede negar los avances que dicho periodo dictatorial
beneficio al pais, también es cierto que se dieron muchas irregularidades
que hasta la fecha no han sido terminadas de sancionar. El problema del
sistema presidencial mexicano siempre fue la_falta casi absoluta en la
realidad de controles y el desequilibrio colosal entre poderes. De ahi
queda adecuado el comentario de Vargas Llosa al sefialar que en México
con el PRI habia “una dictadura perfecta”.

En la division de poderes de Estados Unidos el Congreso estd
facultado para investigar cualquier situacién inusual, y en caso de
encontrar negligencia puede exigir al Poder Ejecutivo o al Poder Judicial
que sancione sin que ello implique invasion de esfera de competencias
como pudiera suceder en México. Aqui, la antigua Contaduria Mayor de
Hacienda sélo hacia observaciones para que la Contraloria sancionara;
con el Organo Superior de Fiscalizacion, éste puede sancionar
directamente.

Hay autores que consideran que una division estricta tal cual es
peligroso, por lo que se considera saludable una colaboracion entre
poderes, y en México es posible que un poder realice actividades de los
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otros dos sin que se considere invasion de esferas de competencia,
implicando con ello una flexibilizacion de los poderes. Aqui el Poder
Judicial, aunque se pudiera ver como el mas débil de los tres, con el
Juicio de Amparo, Controversias Constitucionales y Acciones de
Inconstitucionalidad se coloca al nivel de la Constitucién, ya que por
encima de los otros dos poderes puede juzgarlos y limita en nombre de la
Constitucion. También se sefiala mucho que en México no existia el
federalismo propiamente, hasta el afio 2000; actualmente todos los
problemas y faltas de respeto en un momento dado a la figura
presidencial son normales en una verdadera democracia. Las entidades
federativas aun no son totalmente soberanas (solo en su administracion
interior), pero mientras contintien necesitando de recursos federales para
subsistir, €stos pueden quedar condicionados. De ahi surge la
Convencion Nacional Hacendaria, donde la figura federalista se trata de
refrendar méas que nunca. En estas épocas modernas se discute la
reeleccion inmediata de legisladores; el tema no esta definido todavia,
pero la reeleccion presidencial debe recordarse que siempre ha sido
fuente de problemas histéricos. Santa Ana, Juarez, Lerdo de Tejada y
Porfirio Diaz son ejemplos clasicos. En la etapa post revolucionaria,
Alvaro Obregén queria hacer lo mismo, y por eso lo mataron.

Para hablar de reingenieria de la division de poderes, debemos
recordar que _el Presidente constitucionalmente puede sostener _al
Secretario de Estado, aun en contra de la voluntad del Congreso; y el
informe del Secretario no es para un voto de aprobacion o de censura
del que dependa la vida del gabinete, simplemente ilustra el criterio de
las _Cdamaras respecto _a _los hechos que refiere el informe. Aqui
encontramos un antecedente donde la designacion de los Secretarios de
Estado la hacia el Presidente con aprobacion de la Camara de Diputados,
pero por las logicas problemdticas que origind, se modifico la
Constitucion para que quedara como actualmente la conocemos.
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(Hasta donde el servidor publico debe obedecer realmente la orden
de un superior? Si estamos mencionando que la reingenieria implica que
el Poder Legislativo sea el que maneje a la Contraloria, saliendo ésta de
la esfera del Poder Ejecutivo, entonces es importante sefialar por un lado,
que se deben enlistar a servidores publicos sancionados, ya que asi se
fortaleceria la credibilidad de la Contraloria; por otro, que la Ley de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos sefiala en
su articulo 8 Fraccion VII: “se debe comunicar por escrito al titular de
la_dependencia o entidad en la que presten sus servicios las dudas
fundadas que implique la procedencia de las drdenes que se reciban”
De esta forma, se elimina la disyuntiva que generalmente es préctica
comun:

e No obligacion.

e Observancia discreta del empleado a la orden ilegal
del Superior.

e Obedecer la orden del superior, y en casos de
excepcion aquellos donde haya violacion de la
disposicion o comision de un acto sancionado por
leyes penales.

Es _necesario _cambiar la vision _estricta_de la _administracion
publica _que se rige por reglas, y que se cambie por objetivos. En este
sentido por nuestra cultura e idiosincrasia, y tomando en cuenta el
principio de legalidad que dice: “la_autoridad sélo puede hacer lo que
indique la norma, y el particular puede hacer aquello que la norma no
le prohiba’ considero no muy propio el limitar las responsabilidades. En
la administracion no se puede innovar porque habria alguna norma que
lo frene. Las organizaciones inspiradas por objetivos tienen la moral mas
alta que las organizaciones regidas por reglas. Si miden cuidadosamente
los resultados, las organizaciones empresariales podrian minimizar la
necesidad de reglas.
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El articulo 84 de la Constitucion del Estado de México resume una
posibilidad de reingenieria. Aqui se sefiala que el Procurador debe ser
nombrado por el Gobernador y ratificado por las 2/3 partes de la Camara
de Diputados local; en caso de que no se logre, se haria una segunda
propuesta que seria aprobada por el voto de la mayoria simple. Esto a
nivel federal seria una opcion aplicable al Senado. La otra opcién seria
que el Organismo Superior de Fiscalizacion de la Camara de Diputados
absorviera definitivamente los recursos humanos, materiales y
financieros de la Secretaria de la Funcién Publica al haber duplicidad de
funciones, creando un verdadero érgano sancionador, y desapareciendo
la figura preventiva que mal usada habia venido utilizdndose en la
Contraloria. Ya que como preventiva, se llegd a ocupar de tapadera a
muchos ilicitos que nos siguen afectando, y que por intromision directa
del Poder Ejecutivo, no se pudieran sancionar en su momento.

Nuestra investigacion nos lleva a una serie de reformas
Constitucionales y legales que eviten una invasion a esferas de
competencia. En este sentido, el articulo 73 fraccion XXIV
Constitucional sefiala que el Congreso tiene facultades para: “expedir la
ley que regule la organizacion de la Entidad de Fiscalizacion Superior de
la Federacion y las demds que normen la gestion, control y evaluacion de
los Poderes de la Union y de los Entes Publicos Federales™ss

Aqui es importante aclarar qué debe entenderse por Poderes de la
Uniéon y Entes Publicos Federales. El articulo 2 de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion sefiala que: ”se entiende por
Poderes de la Union a los Poderes Legislativo, Judicial, Ejecutivo
comprendiendo en éste ultimo las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, asi como la Procuraduria General de la
Republica; y por Entes Publicos Federales los organismos publicos

s3- Agenda de Amparo. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Edit. ISEF. México 2004 p. 44
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constitucionalmente auténomos para el desempeiio de sus funciones
sustantivas, y las demas personas de derecho publico de caracter federal
auténomas por disposicion legal, asi como los 6rganos jurisdiccionales
que determinen las leyes’’s4

Analizando entonces estos articulos y sefialando que la Entidad
revisa la gestidon financiera y la cuenta publica, podemos entender que
hay una duplicidad de funciones con la Secretaria de la Funcion Publica,
porque ésta, de igual forma (aunque soélo en el Ejecutivo) realiza las
mismas actividades. Debemos recordar que las funciones de la Entidad
son de cardcter represivo_sancionador, y la de la Secretaria, aunque
también puede sancionar, su naturaleza es de cardcter preventivo. Esta
naturaleza preventiva es la que realmente ha originado todos los males
del pais. Ante la intromision constante del Presidente de la Republica en
el pasado reciente (70 anos), la impunidad siempre fue una constante en
nuestro sistema. Actualmente se lucha contra ella, y se tiene la firme
conviccion de darla por terminada, aunque existe todavia mucha
resistencia por parte de algunos sectores en los tres niveles de gobierno:
Federal, Estatal y Municipal. Si la Secretaria de la Funcién Publica
desapareciera, y todos sus recursos econémicos, materiales y humanos
pasaran directamente a la Entidad , el equilibrio entre poderes realmente
estaria garantizado. En este aspecto, dentro del Congreso por lo mismo
es importante que nadie tenga la mayoria absoluta, porque aunque se
cambiara de partido politico, la problematica continuaria, teniendo el
Ejecutivo la posibilidad de actuar como quisiera. De ahi celebro que en
las elecciones de Julio del 2003 el Partido Accion Nacional no hubiere
alcanzado la mayoria.

La fuerza que tiene la Entidad es importante, ya que en el mismo
articulo 2 fraccion IV sefiala que: “las entidades fiscalizadas son los

sa- Agenda de la Administracion Publica Federal. Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion. Edit. ISEF. México 2004 pp.1-2
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Poderes de la Union, los entes publicos federales, las entidades
federativas y municipios que ejerzan recursos publicos federales, y en
general cualquier entidad, persona fisica o moral publica o privada que
haya recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos publicos
federales’’ss

El articulo 13 sefiala que la Entidad conserva la cuenta publica de
cada ejercicio fiscal y los informes de resultados de su revision mientras
no prescriban sus facultades para fincar responsabilidades; luego
entonces, no tiene caso que la Secretaria de la Funcion Publica duplique
funciones, porque el final es el mismo. Los articulos 14, 16 Fracciones I,
XII, XV, XVI, XVII refuerzan nuestra postura a lo sefialado. El
Secretario ahora, seria el titular de la Entidad. Dichos articulos sefialan:

“ARTICULO 14.- La revision y fiscalizacion superior de la
Cuenta Publica tienen por objeto determinar:

I.- Si los programas y su ejecucion se ajustan a los términos y
montos aprobados;

II.- Si las cantidades correspondientes a los ingresos o a los
egresos se ajustan o corresponden a los conceptos y a las partidas
respectivas;

II1.- El desempeiio, eficiencia, eficacia y economia, en el
cumplimiento de los programas con base en los indicadores aprobados en
el presupuesto;

IV.- Si los recursos provenientes de financiamiento se
obtuvieron en los términos autorizados y se aplicaron con la periodicidad
y forma establecidas por las leyes y demds disposiciones aplicables, y si
se cumplieron los compromisos adquiridos en los actos respectivos;

V.- En forma posterior a la conclusion de los procesos
correspondientes, el resultado de la gestion financiera de los Poderes de

8s- Ibidem
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de la Union y los Entes Publicos Federales;

VI.- Si en la gestion financiera se cumple con las leyes,
decretos, reglamentos y demds disposiciones aplicables en materia de
sistemas de registro y contabilidad gubernamental; contratacion de
servicios, obra publica, adquisiciones, arrendamientos, conservacion,
uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de bienes muebles e
inmuebles, almacenes y demads activos y recursos materiales;

VII.- Si la recaudacion, administracion, manejo y aplicacion
de recursos federales, y si los actos, contratos, convenios, concesiones u
operaciones que las entidades fiscalizadas celebren o realicen, se ajusten
a la legalidad, y si no han causado dafios o perjuicios en contra del
Estado en su Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes
publicos federales;

VIII.- Las responsabilidades a que haya lugar;

IX.- La imposicion de las sanciones resarcitorias
correspondientes en los términos de esta ley”’s

El articulo 16 sefala: “para la revision y fiscalizacion superior de
la Cuenta Publica, la Auditoria Superior de la Federacion tiene las
siguientes atribuciones:

I.- Establecer los criterios para las auditorias, procedimientos,
métodos y sistemas necesarios para la revision y fiscalizacion de la
Cuenta Publica y del Informe de Avance de Gestion Financiera,
verificando que ambos sean presentados, en los términos de esta Ley y
de conformidad con los principios de contabilidad aplicables al Sector
Publico;

XII.- Investigar en el ambito de su competencia, los actos u
omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el
ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos
federales;

s6.-Ley de Fiscalizacion Superior de la Federaciéon. Ob. Cit. p.5
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XV.- Determinar los dafios y perjuicios que afecten al Estado
en la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y
sanciones pecuniarias correspondientes;

XVI.- Fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
correspondientes a los responsables, por el incumplimiento a sus
requerimientos de informacién en el caso de las revisiones que haya
ordenado, tratdndose de las situaciones excepcionales que determine esta
Ley;

XVIIL.- Conocer y resolver sobre el recurso de
reconsideracion que se interponga en contra de las resoluciones y
sanciones que aplique, asi como condonar total o parcialmente las multas
impuestas’’s?

En este sentido, la primera modificacion seria en el articulo 79
Fraccion I Constitucional, ya que éste sefiala que estard a cargo de la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion. Aqui se debe anexar
un parrafo 4° que diga: “todo el equipo humano, material y
presupuestario de la Secretaria de la Funcion Publica o nombre similar
que pudiera darsele (por si la reforma no lograra darse en este sexenio, y
el siguiente Presidente decide nuevamente cambiar el nombre de la
Contraloria) para formar parte de la Entidad. Los derechos de los
servidores  publicos adscritos a dicha dependencia quedan
salvaguardados tal cual, y su reglamento interior debe adecuarse en todos
sus titulos para cumplimentar sus nuevas funciones ante la Entidad”

Los articulos 89 Fraccion Il y 90 Constitucionales con esta
reforma no tienen ninguna variante.

El articulo 26 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica

s7- Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion. Ob. Cit. pp. 6-7
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Federal sefala las dependencias con que cuenta el Poder Ejecutivo de la
Unidn, por lo que debe hacerse una derogacion de la Secretaria de la
Funcién Publica.

El Articulo 37 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica
Federal debe derogarse, y todas las funciones de la Secretaria pasan al
reglamento interno de la Entidad de Fiscalizacion Superior.

Debe quedar entendido que las funciones de esta nueva Entidad ya
no son preventivas, sino solo represivas, siendo parte del Poder
Legislativo, y por tanto el Poder Ejecutivo deja de tener injerencia en sus
decisiones, por lo que puede actuar libremente. El equilibrio de Poderes
sigue intacto, pero las actividades que realizan cada uno queda bien
definido sirviendo mejor a la sociedad, sabiendo que con ello se
permitird una mejor administracion, logrando que realmente México dé
el salto decisivo hacia la modernidad, donde quien deba ser sancionado
no quede sin castigo, y que el futuro pueda verse con esperanza. De esta
forma, la reingenieria de la division de Poderes queda demostrada,
estando convencido que las estructuras del antiguo régimen terminaran
por derrumbarse, y los nuevos regimenes tendran restringidos todas
aquellas tentaciones que el alcanzar el poder puedan traer consigo.

En el Estado de Meéxico, existe ya una Entidad Superior de
Fiscalizacion, por lo que es posible trasladarle las funciones de la
Secretaria de la Contraloria (art.38 BIS de la LOAPEM); por el bien de
mi Estado, espero que la sensates les obligue a los legisladores a hacerlo.
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Conclusiones.

I.- La division de Poderes continta siendo la principal limitaciéon
interna del poder publico, que encuentra su complemento en la
limitacién externa de las garantias individuales, siendo ésta flexible en
nuestro pais. Es lo que mds nos conviene a los mexicanos por
experiencia historica.

II.- El problema durante el siglo XX en el sistema presidencial
mexicano consistio en la falta casi absoluta en la realidad de controles, y
el desequilibrio colosal que se daba entre los poderes de nuestro pais.

II1.- El refrendo; la suspension de garantias; los informes de los
Secretarios de Estado; cuando no se ponen de acuerdo las Camaras en la
fecha en que clausuran sesiones ordinarias; y la falta absoluta del
Presidente de la Republica son casos en que se advierte un matiz
puramente formal del sistema parlamentario, que de ninguna manera
alteran el sistema presidencial que consagra la Constitucion, porque en
ningun momento el Poder Ejecutivo queda subordinado al Congreso.

IV.- El otorgar facultades disciplinarias al titular de una
dependencia sobre su propio personal es una ingenuidad, dado el cuidado
del superior jerarquico de no crearse enemigos, y de no deteriorar la
atmosfera de servicio, utilizando la potestad disciplinaria. Es importante
publicar anualmente la relacion de servidores publicos sancionados.

V.- Las organizaciones inspiradas en objetivos y no en reglas,
liberan a sus empleados para ponerlos en condiciones de perseguir
objetivos de la organizacion con los métodos mas eficaces que puedan
encontrar.
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VI.- Existen Entidades de Fiscalizacion Superior en varios estados
de la Republica, y estan facultados para sancionar, teniendo en cuenta de
que la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados sélo
podia hacer observaciones, y era la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM) quien sancionaba directamente.

VII.- Las Controversias Constitucionales reflejan el medio de
proteccion en contra de violaciones al sistema Federal.

VIII.- El responsable del Ejecutivo es el propio Ejecutivo, por lo
que la reingenieria implica que el Contralor salga de su esfera y que
dependa directamente del Congreso, y pueda sancionar sin que exista
algun tipo de traba, principalmente de cardcter politico. EI Congreso en
este momento s6lo puede criticar el trabajo de los Secretarios de Estado.
El Presidente constitucionalmente puede sostenerlos atin en contra de la
voluntad del Congreso.
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Propuestas.

I.- Reformar el articulo 79 fraccion I Constitucional, ya que
este sefiala a la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién. Debe
anexarse un parrafo 4° que diga: "todo el equipo humano, material y
presupuestario de la Secretaria de la Funciéon Puablica o de la que ejerza
funciones de Contraloria pasa a formar parte de la Entidad. Los derechos
de los servidores publicos adscritos a dicha dependencia quedaran
salvaguardados tal cual, y su reglamento interior deberd adecuarse en
todos sus titulos para complementar sus nuevas funciones con las de la
Entidad”.

II.- Derogar en el articulo 26 de la Ley Orgéanica de la
Administracion Publica Federal a la Secretaria de la Funcion Publica.

IT1.- Derogar el articulo 37 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y pasarlo junto con el reglamento
adecuado conforme a la propuesta I al reglamento interno de la Entidad
de Fiscalizacion Superior de la Federacion.
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