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INTRODUCCION *

Durante los dllimos arfios, mucho se ha hablado de que la politica
econdémica del Gobiemo Mexicano ha sido dictada por organismos intemacionales
como el Banco Interamericano de Desarrollo o el Fondo Monetario Internacional,

siguiendo los esquemas o lineamientos del liberalismo o neoliberalismo
econdémico.

Uno de los esquemas o lineamientos ha sido el de promover ia
desconcentracion de las empresas paraestatales con e! fin de privilegiar una
politica de adelgazamiento del Estado. En este contexto, y paralelamente a los
procesos de venta de empresas paraestatales, el Estado mexicano ha fortalecido
los proceso normativos de vigilancia y sanciones de la responsabilidad
administrativa, con el fin de vigilar el uso de los recursos publicos en aquellas
empresas que aun forman parte de él.

En este esquema de desincorporacidon y nomatividad, se tienden a
encontrar dos planteamientos que merecen ser reflexionados:

< Poruna parte se sefiala que la responsabilidad de los funcionarios publicos,
al estar sujeta a lineamientos de la administracidn publica, debe ser
normada por las actuales reglamentaciones que sobre el particular existen
(como seria el caso de la Ley de Responsabilidades de Servidores
Publicos, por ejemplo);

< Por otra parte, se indica que las entidades paraestatales, estén o no, en
proceso de venta, deben estar consideradas bajo un régimen normativo
diferente al de la administracion puablica, ya que su naturaleza y
funcionamiento son semejantes a los esquemas de iniciativa privada.

Como se observa, el andlisis de los aspectos normativos sobre la
responsabilidad administrativa de los servidores publicos en las empresas
paraestatales, sostiene en el fondo, la discusidn en relacion a que el Estado esta
buscando como, a partir de una estructura gubermnamental que pretende la
eficiencia operativa y financiera, encarar las necesidades de una poblacidn para la
que el libre mercado ha sido incapaz de proporcionar los minimos de bienestar.

Es cierto que en los ultimos 18 anos de modernizacién del Estado y de su
administracion publica se han abierto muchas mas interrogantes de las que habia,
cuando se proclamd que la reestructuracion del aparato de gobiemo reportaria
importantes beneficios a la sociedad, pero también es cierto que los procesos de
desincorporaciéon y descentralizacidon de un gran numero de empresas han
mostrado innumerables casos de desviaciones administrativas de funcionarios o
grupos politicos.



Desde la perspectiva que se ha delineado con anterioridad, se advierte que
la importancia de este trabajo radica en analizar cuales son los esquemas
normativos y la evolucién en la administracidn publica paraestatal, y a las
interrogantes que habra de enfrentar la nueva administracion pulblica federal que
inicid6 funciones a partir del 1 de diciembre de 2000, y la cual seguramente
promovera algunos cambios que necesariamente implicaran, la presentacion de
signos de verdaderas transformaciones y de eficiencia en nuestro sistema politico-
administrativo.

La importancia de este trabajo entonces, radicaria en advertir y analizar si el
proximo ejercicio gubernamental serd en efecto una version sobre la
modernizacion del Estado Mexicano, o una continuacidn de un proyecto
economico, y por ende, si los aspectos normativos de la administracién publica
seran los mismos o se estara privilegiando un nuevo esquema de accidon privada,
sobre la accién publica en todos los aspectos de la vida econdmica y social.

En los dltimos veinte afios el Estado mexicano ha instrumentado una
politica de desincorporacion de las empresas paraestatales, al tiempo que ha
ampliado y fortalecido los esquemas de vigilancia y control normativo de la funcion
publica en dichas empresas, que ha derivado en que la funcidn del servidor
publico de estas empresas se encuentre inmersa en una compleja normatividad,

que no resuelve ni atiende de lleno el problema de la productividad de estas
empresas.

Los objetivos particulares, entre otros, que se pretenden resaitar en el

presente trabajo son:
<+ Conocer los antecedentes generales de la administracion y su desarrotlo en
el contexto del Estado Mexicano modemo.

< Analizar los aspectos primordiales que caracterizan al sector paraestatal en
el contexto de crecimiento y consolidacion del Estado Mexicano Modemo

< Analizar la importancia de las responsabilidades administrativas de los
servidores publicos de las entidades paraestatales en el marco del! titulo IV
de la Constitucidn Federal y su ley reglamentaria, bajo el esquema
normativo del estado mexicano y su politica econémica neoliberal

<+ Reflexionar sobre la importancia de la responsabilidad administrativa en las
entidades paraestatales det Gobierno Federal, ante la nueva realidad
econdmica y social Estado Mexicano.

< Analizar la importancia de la normatividad de la funcién publica en
empresas paraestatales, en el desarrollo histdrico, consolidacion,
fortalecimiento y futuro de la administracion publica de Estado mexicano

El Estado es una institucidn, que los integrantes de una nacion conforman
para que sirva como medio de regulacion de las relaciones entre los ciudadanos.
Su funcién es muy compleja, o que implica necesariamente de una administracién



profesional, de ahi que la Administracidn Publica tenga una relevante importancia
para el ejercicio de las facultades del Estado, pues es a través de ella que éste
podra realizar programas que permitiran el desarrollo politico, econdémico y social
de la poblacion.

En Meéxico, la Administracion Publica ha sido cuestionada desde los
niveles méas altos, hasta los mas bajos. No es necesario ser muy perspicaz para
darse cuenta de que han existido diversas formas de corrupcién, misma que se
fue generando después de la Revolucién y que en muchos casos fue encubierta
por el partido que detentd el poder por mas de 70 arios. Esta ha tenido, como es
{6gico suponer, vaivenes que estuvieron acordes al momento en que se vivia, es
de ésta manera como el Estado en los anos treintas, con tintes socialistas, se dio
a la tarea de expropiar bienes cuyo control se creian prioritarios para la nacion, y,
es asi como surge una considerable cantidad de empresas paraestatales.
Obviamente, esto exigia una mayor y mas complicada Administraciéon Puablica y
por lo tanto una normatividad que rigiera su funcion.

El contexto normativo de la Administracidon Publica se encuentra regulado
principalmente por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de
donde se derivan las diferentes leyes, Reglamentos y Disposiciones que se
contemplan en el contenido de este trabajo de investigacion. Todo esto con la
finalidad de establecer si existen capacidades o limitaciones del Estado para la
ejecucion de los objetivos publicos de su administracion.

Bajo estas premisas, la estructura de este estudio se encuentra distribuida
de la siguiente manera:

El Capitulo Primero contiene todo lo relacionado con los antecedentes
generales de la Administracion Publica, partiendo de la Independencia de México;
introduciéndonos al conocimiento del concepto de Sector Paraestatal y la
importancia que para éste tiene la Administracién Pdblica.

En el Capitulo Segundo se hace referencia a todo lo que implica la
normatividad del Sector Paraestatal, su marco Juridico y la reglamentacién de la
Administracidon Publica, su insercion en Ia Reforma del Estado, asi como la
transformacion del quehacer publico.

El Capitulo Tercero esta conformado por lo que se ha denominado el Nuevo
Concepto de Estado y su Interrefacion con el quehacer publico asi como también
se abordan los antecedentes, las reformas y el estado actual de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal y la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y el Reglamento correspondiente.

El Capitulo Cuarto se hace mencion, de lo que se considera como
Responsabilidades Administrativas que tienen repercusién en los servidores
publicos, incluyendo su marco de referencia principal: La Constitucion.



El Quinto Capitulo y dltimo, se proponen unas breves conclusiones para
tomar conciencia de la importancia que tiene, el que la aplicacion de la Ley de
Responsabilidades sea materia de observacion de todos los servidores publicos,
sin distincion de rango, porque su aplicacion parcial, ha dafiado los resultados
economicos de la nacion.



CAPITULO I

ANTECEDENTES GENERALES

DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA



Mencionar los antecedentes de la Administracién Publica seria tomar en
cuenta que ésta ha existido desde el momento mismo en que los grupos humanos
establecieron sus sociedades con sus respectivos medios de gobiemo, porque
aunque no se conocia con el nombre que actualmente conceptualizamos, habia una
necesidad de administrar los bienes que eran propios de los Reyes, Jeques,
Emperadores, etc.

En México, existidé una cultura que asombré a los conquistadores, pues entre
otras cosas que mas le distinguian era su administracién; Sahagun menciona:
“tienen una compleja forma de administracion en la cual los jefes encargados de
hacienda tienen que ser hombres de calidad muy comprobada, pues cuando existe
el robo, el abuso de poder o la agenciacion de bienes en beneficio propio, los
mismos jefes se encargan de castigarlo, enjuiciandolo y matandole” ' . Con esta
mencidén se puede tener presente que las culturas americanas contaban ya con una
administracion, arcaica para los conquistadores, pero efectiva para quienes eran en
gran medida mas honestos que los invasores. Posteriormente se impuso, como era
{6gico, la forma de administracion espafiola, que si se ve en la historia, ya estaba
llena de corrupcion, pues esta fue en gran medida la causa principal de que los
criollos lucharan por la Independencia de México.

Una vez conquistada la independencia, los vicios de origen dieron pauta a
que tnicamente pasara la corrupcion de un grupo en el poder a otro, que la avaricia
y el deseo de poder llevaran a nuestro pais a una administracién inadecuada hasta
el extremo de perder gran parte del territorio del norte, y el control de la economia
estuviera solo en unos grupos que sustituyeron a los espanoles, con graves
problemas de identidad nacional, porque en si, el pueblo mexicano, los surgidos de
las mezclas nativas y los venidos de Europa y Africa; eran individuos sin
aspiraciones econdmicas que les permitieran superar las condiciones de vida mas
elementales. Asi fue hasta que liegd la Revolucion y el cambio aparente.

! CARRANCA Y TRUJLLO Raill.- “Derecko Penal™ .- pag. 35




1.1. ANTECEDENTES DE LA ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA.

México surge como pais independiente a partir de 1810. Al desligarse de
Espafia necesariamente surgen inquietudes por encontrar los medios mas idoneos
para establecer nuevas reglamentaciones, en cierta medida apegadas a las
anteriores formas de gobierno que ejercian los espafoles, dentro de estas
inquietudes estuvo también el tratar de desarticular la cada vez mas creciente ola de
corrupcion incrustada en las mas profundas raices del sistema de gobierno, ya que
esto habia sido en gran medida el origen de la independencia.

En la Nueva Espafia, el gobiemo monarquico habia ejercido una arbitraria
forma de administracion publica, desde luego, en beneficio de los intereses de la
Corona, esto dio oportunidad a los funcionarios publicos de efectuar distintas formas
de corrupcion que ofendian las mas elementales moralidades de los criollos,
gestandose asi la busqueda de la libertad e independencia de nuestro pais.

Una vez concluida esta etapa necesaria para la nacidn, los nuevos dirigentes
procuraron el establecimiento de normas acordes con la nueva sociedad y al tiempo
que se establecian los primeros lineamientos normativos que regirian la funcion
publica, estableciendo asi responsabilidades administrativas.

Consolidado el movimiento de independencia de nuestro pais, en 1821 se
establece el Reglamento para el Gobierno Interior y Exterior de las Secretarias de
Estado y Despacho Universal que seria el érgano regutlador de las funciones de las
primeras cuatro Secretarias que conformaron la administracién publica de México.
(%) Estas recibian el nombre de Secretarias de Estado y de! Despacho Universal y
cuatro fueron, por ser cuatro las causas o principios que se consideraron deberia, el
nuevo gobierno, vigilar para garantizar su independencia recién adquirida.

Asi, la primera Administracién Central estaba integrada por:

O Relaciones Exteriores e Interiores.
Q Justicia y Negocios Eclesiasticos.
0O Guerra y Marina.

O Hacienda. (%

Con esta estructura tan elemental y con un aparato burocratico minimo
México logré mantener, enfrentando problemas, tanto internos como extermos, su

7y Convienc destacar que en las referencias bibliogrificas que s encontraran cn el primer capitulo, no scran
citas textuales, excepto las que se entrecomillen. Las notas a pie de pdgina scran referencias de los textos en
donde sc ubica dicha informacidén. En cl caso de csta nota: cfr. Colegio dc México. Historia de México.

Coleccion Colegio de México, 1978-1983. Tomo, 12. pp. 173-182.
%) Secodam. ini i0 ablica en Meéxico, Historioprafia, México, Secodam., 1993, .

administracion
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relativa independencia con respecto de otras naciones e iniciar asi un proceso de
~desarrollo social que involucrara a los habitantes en el desarrollo nacional.

‘ Con el surgimiento de la {ndependencia, nace la pugna por el poder entre los
conservadores y los liberales; misma que caracterizé al Siglo XIX y que constituyo
una gran limitante para el desarrollo del pais en todos sus érdenes. (%).

Para 1836, con el triunfo del grupo conservador, se crea el Supremo Poder
Conservador y se elaboran las Bases y Leyes Constitucionales de la Republica
Mexicana, las cuales cambian el nombre de las secretarias por el de ministerios y
se anaden nuevas funciones a dos de las Secretarias (ahora Ministerios) ya
existentes. (°). Al de Relaciones Exteriores, se afiade la funcidn de Policia y el
concepto de Relaciones Interiores se modifica por el de Gobemacion; al de Justicia
‘se le agregan las funciones de Instrucciéon Puablica e Industria. De esta manera, en
1843 la administraciéon central sufre el primer cambio significativo aunque atn
vinculada al principio de las “cuatro causas".(°).

Resulta interesante hacer notar que justamente cuando el gobiemo estuvo en
manos del grupo conservador que pugnaba por una organizacién administrativa
centralizada fue cuando mayor impulso recibié la administracion publica, cuando la
estructura se hace mas compleja y cuando mas se diferenciaron sus funciones. ()
Es en 1853, durante uno de los mandatos de Antonio Lopez de Santa Anna que
éste emite el decreto Bases para la Administracion de la Republica, por medio del
cual los ministerios vuelven a recibir el nombre de Secretarias y la estructura
administrativa aumenta y se diferencian atin mas sus funciones. (%)

Los cambios en la estructura adoptada en 1853 pueden sintetizarse de la
siguiente manera: se da una separacion de las relaciones exteriores y los asuntos
de gobierno interno en dos dependencias diferentes. Se crea una secretaria
encargada del fomento, la colonizacion, la industria y el comercio y, finalmente, se
incluye el ramo correspondiente al crédito publico dentro de la Secretaria de
Hacienda. El sector central estaba compuesto ya por 6 secretarias. (°)

Como consecuencia del movimiento liberal que concluye con el
levantamiento de Ayutla y la promulgacion de la Constitucion de 1857 vy
posteriormente a la llegada al poder de Benito Juarez, en 1861, se suprime de la

) Al respecto Zoraida Vazquez y Martha Robles, entre otros historiadores hacen un recucnto ya analisis
histérico de estas pugnas. Cfr, ROBLES Martha. Historia de México. México, Congreso de 1a Unién, Tomo. 111
1991. ¥

%). Colegio de México. Historia de México. Coleccién Colegio de México, 1978-1983, Tomo, 12, pp. 173-182.
%) Las cuatro causas, son; justicia, educacion, gobicrno y hacienda. cfr. Colegio de México. Historia de México.
Coleccidn Colegio de México, 1978-1983. Tomo 12, pp. 173-182.

7) Robles Martha, op cit. p 189

¥} cfr. Secodam. La administracion _publica en Medxico, Historioprafia, México, Secodam, 1993.

9) cfr. Secodam, op cit.
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Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccién Publica, el ramo
correspondiente a los asuntos de la iglesia. ('9).

Durante el largo periodo de la dictadura porfirista, la estructura de la
administracion publica central sufre basicamente dos cambios de importancia.' La
inclusion, en 1891, de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas y en 1905,
de la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas Artes con lo cual, de las seis
secretarias existentes en la época de Juarez, con Diaz aumentaron a ocho. ('"). )

Una vez consolidada la Revolucidn que concluyd con la dictadura porfirista,
Venustiano Carranza expide, en abril de 1917, la Primera Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado por medio de la cual se establecen 5 secretarias y se
introduce el concepto de Departamentos de Estado como dependencias auxiliares
del presidente en los asuntos de caracter técnico. La estructura emanada de esa
primera ley contempla los siguientes cambios a nivel de las secretarias: Una re-
unificacion de los asuntos relacionados con el exterior y el gobiemo intemo del pais,
en la Secretaria de Estado; desaparicion de la Secretaria de Negocios Eclesiasticos
e Instruccion Publica; desaparicion de la funcion de colonizacion de la Secretaria de
Fomento; y la creacion de la Secretaria de Comunicaciones. ('3).

En relacién con el nuevo concepto de departamentos, los primeros que
existieron fueron los siguientes: Judicial, Universitario y Bellas Artes y Salubridad
Pablica. ('3).

Esta estructura prevalece por muy poco tiempo ya que el propio Carranza, en
diciembre del mismo afio (1917) deroga la ley y decreta la Segunda Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado por medio de la cual se realizan las
siguientes modificaciones: se vuelven a separar las funciones del interior y del
exterior, creando una secretaria para cada uno de estos asuntos, a la Secretaria de
Comunicaciones se arfiade la funcion de las Obras Publicas; desaparece el ramo del
Fomento de la de Industria y Comercio a la que se le afnade, en cambio, el ramo del
Trabajo;, Fomento pasa a formar parte de la Secretaria de Agricultura. (“‘)

Estas modificaciones dan lugar a que el niimero de Secretarias previsto para
el sector central ascendiera a 7 y los Departamentos, por su parte, aumentaron a 5,
con la creacion de los de Aprovisionamientos Generales, Establecimientos Fabriles

10) cfr. Congreso de 1a Unidn. Historia de 1a lepislacion Mcexicana desde sus inicios hasta 1972, México,
Congreso dec l1a Unién, 1980

'") cfr. Sccodam. La administracién_piblica en México, Historiografia. México, Secodam. 1993 .

'2) cfr. Congreso dc la Unién. Historia de 1a legislacion .... op cit.

l3) cfr, Colegio de México. historia d¢ México. México, coleccién colegio de México, 1978-1983, ¢, 19, pp. 51-
69.

Yy TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamientos De México. México, Edit. Porriaa, 1982, p 142.
14



y Aprovisionamientos Militares y el de la Contraloria. Desaparece el Departamento
Judicial.

Después del asesinato de Carranza, el 20 de mayo de 1920, asume la
presidencia de la Republica Adolfo de la Huerta en calidad de presidente interino.
Meses después, Alvaro Obregdn llega a la presidencia para cubrir el periodo que va
de 1920 a 1924, (‘5).El gobierno de Obregdn se caracterizd por el apoyo e impulso
que recibieron los programas de indole social, lo cual se demuestra con la creacion,
en 1921, de la Secretaria de Educacion Publica como parte de la administracion
publica central y la consecuente desaparicion del Departamento Universitario y
Bellas Artes cuyas funciones son asumidas por la flamante secretaria. (*®).En este
periodo destacan también la desaparicion del Departamento de Aprovisionamientos
Generales y la creacion det Departamento de Estadistica Nacionat. (7).

E! siguiente periodo de gobiemo - 1924-1928 - encabezado por Plutarco Elias
Calles no presenta cambios importantes en la estructura de la administracién
publica central, aunque en el ambito de lo politico se sientan, las bases del sisteama
politico mexicano.

Sin embargo, en el mes de enero de 1927, Calles propone una enmienda a la
Constitucion con el objeto de dar la posibilidad de que el Presidente pueda ser
reelecto en un segundo periodo no consecutivo. Esta reforma se realizé para que
Obregdn fuera reelecto. Un ano mas tarde, se vuelve a modificar la Constitucion, en
esta ocasion para ampliar de cuatro a seis afos el periodo presidencial. ("’)A

Obregon es reelecto el 1° de julio de 1928 y asesinado dos dias después.
Emilio Portes Gil ocupa la presidencia en calidad de interino, el 30 de noviembre del
mismo afio y concluye sus funciones en febrero de 1930. La accion mas importante
ciue se da en ese periodo es la creacion del Departamento del Distrito Federal.
('%).De febrero de 1930 y hasta septiembre de 1932 Pascual Ortiz Rubio ocupa la
presidencia de la Republica, a la cual renuncia dos anos antes de concluir su
mandato. (®).

Abelardo Rodriguez concluye el periodo anterior y en 1933, como
consecuencia de la situacidn econdmica prevaleciente en el pais a raiz de los
efectos de la gran crisis que azoté al mundo entero, propone la creacién de la
Secretaria de la Economia Nacional que vendria a sustituir a la anterior Secretaria

'*y Robles Martha. opcit. p 124

idem
'") cfr. Scocodam. La administraciéon pablica en México. Historiografia. México, Secodam, 1993 .
18) Tena Ramirez., op cit,. p 161.
19) Camara dc Diputados. Democmcia Mexicana, Economia, Politica, Socicdad. México. Edit. Instituto dc
investigaciones legisiativas, 1994, p 83.
**) Robles Martha, opcit. p 129
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de Industria, Comercio y Trabajo. Asimismo, crea el Departamento del Trabajo.
(3").En 1934 se modifica la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado para dar
lugar a otros cambios significativos. Se suprimen los Departamentos de Contraloria
y el de Estadistica Nacional y se crea el Agrario.

Lazaro Cardenas toma posesién de la presidencia e! 30 de noviembre de
1934 y concluye su periodo 6 afios después. A lo largo de su administracion
destacan, desde luego, la nacionalizacion de los ferrocarriles (junio de 1937), la
creacion de la Comisién Federal de Electricidad (agosto de 1937) y la expropiacion
petrolera (marzo de 1938). (*).La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
sufre dos modificaciones durante el periodo cardenista. La primera se hizo en
diciembre de 1935 para dar lugar a la creacion de tres nuevos departamentos:
Departamento Auténomo de Asuntos Indigenas, Departamento de Educacion Fisica
y el Departamento Forestal de Caza y Pesca. (<°).En 1937 se crea la Secretaria de
Asistencia Publica y la segunda modificacién a la Ley se llevd a cabo en diciembre
de 1939 con el objeto de separar las funciones de Guerra y Marina en dos distintas
dependencias: Secretaria de la Defensa Nacional y Departamento Auténomo de la
Marina Nacional.

De acuerdo con las modificaciones sefaladas, !a administracion publica
central queds integrada por 9 Secretarias y 6 Departamentos:

Secretarias:

Gobernacion.

Relaciones Exteriores.

Hacienda y Crédito Publico.
Defensa Nacional.

Economia Nacional.

Agricultura y Fomento.
Comunicaciones y Obras Publicas.
Educacion Publica.

Asistencia Publica.

oooooopoo

0 Trabajo.

Q Agrario.

Q1 Salubridad Publica.

O Asuntos Indigenas.

QO Marina.

O Del Distrito Federal. (*%)

2!y Secodam, op cit.
22) Robles M. op cit. pp, 134-178
) Tena Ramirez, op cit.. p 183.
24y Secodam, op cit.
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En el periodo presidencial de Manuel Avila Camacho (1940-48), el
Departamento del Trabajo se convierte en Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
desaparece el Departamento de Salubridad Publica y sus funciones se suman a las
de la Secretaria de Asistencia Pdblica la que cambia su nombre por el de Secretaria
de Salubridad y Asistencia Pulblica. También el Departamento de Marina se
convierte, en este periodo, en Secretaria. (25).

Miguel Aleman asume la presidencia de ia Republica en 1946 y al principio
de su mandato, en el mes de diciembre, modifica la Ley de Secretarias y
. Departamentos de Estado para crear la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa dentro de la cual se cred la Direccién de Organizacion
Administrativa. Esta nueva Ley da origen a otros cambios en el sector central menos
significativos que la creacién de la secretaria ya mencionada, pero que incorporan
nuevas funciones a cargo de este sector. (?%¥). Como consecuencia de esta
maodificacion, el nimero de Secretarias asciende a 13. En relacion con el nimero de
Departamentos, éste se reduce a solo 2, ya que, como se indicd, en el sexenio
anterior, algunos de ellos habian pasado a ser Secretaria o sus funciones
incorporadas a una de las ya existentes. Por lo anterior, s6lo se conservaron el
Departamento Agrario y el del Distrito Federal.

Durante la administracion encabezada por Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958),
no se dan cambios de relevancia. En cambio, en el siguiente periodo que va de
1958 a 1864, encabezado por Adolfo Lépez Mateos, la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, vuelve a ser modificada para crear la Secretaria del
Patrimonio Nacional que sustituye a la de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa. Se crea también la Secretaria de la Presidencia, la de Obras
Publicas cuyas funciones estaban anteriormente ligadas a la de Comunicaciones, la
Secretaria de Economia se sustituye por la de Industria y Comercio y, finalmente, se
crea el Departamento de Turismo. (%%).

Lo mas relevante en la administracion de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970),
es la creacidn de la Comision de Administracion Publica como 6rgano dependiente.
de la Secretaria de la Presidencia, con el objeto de iniciar los trabajos tendientes a
una reforma administrativa que permitiera la reorganizacion de la administracion
ptblica, principalmente en lo que atafie a su sector paraestatal que se habia ido
desarrollando en forma desmesurada. Esta Comision tiene como antecedente la
Direccion de Organizacion Administrativa de la época alemanista.

El periodo de gobiemo de Luis Echeverria (1970-76), se caracteriza por ia
expansion desordenada del sector paraestatal. En 1971, sa crea la Direccién
General de Estudios Administrativos que sustituye a la Comision creada por su

*) idem
%) Tena Ramirez, op cit.. p 196.
=') Sccodam, op cit.
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antecesor. Esta nueva Direccion dependié también de la Secretaria de la
Presidencia. Otros de los cambios relevantes durante esta administracion son la
transformacion en secretarias de los antiguos departamentos de Asuntos Agrarios y
de Turismo, para lo cual no se emite una nueva Ley de Secretarias y
Departamentos sino que sdélo se modifican algunos de sus articulos para dar cabida
a los cambios ya sefalados.

Entre 1976 y 1982 gobierna José Lépez Portillo y a él le corresponde emitir la
primera Ley Organica de la Administracién Publica Federal que sustituye a la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado que fue la que normé el comportamiento
del sector central de la administracidén publica desde su creaciéon en 1917. En este
marco la administracion publica central esta integrada, por la presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos. En la
primera Ley promulgada en 1976 por José Ldépez Portillo y que sustituye a las
anteriores Leyes de Secretarias y Departamentos de Estado, la Procuraduria
General de 1a Republica formaba también parte del sector central. Por su parte, la
administracion publica paraestatal esta integrada por los Organismos
Descentralizados, Empresas de Participacion Estatal, ias Instituciones Nacionales
de Crédito, las Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas y los
Fideicomisos.®

La primera Ley estuvo integrada por 56 articulos aglutinados en tres Titulos:
De la Administraciéon Publica Federal, conformado por un capitulo unico, compuesto
por los articulos del 1 al 9; el Titulo Segundo denominado De la Administracion
Publica Centralizada, integrado por dos capitulos que abarcaban del articulo 10 al
44 y el Titulo Tercero, De la Administracion Puablica Paraestatal, con un sélo
capitulo, integrado por los articulos 45 al 56. Ademas, contaba con 6 clausulas
transitorias. La Ley entro en vigor en diciembre de 1976.

Lo novedoso de la nueva lLey es que en ella se incorpora al sector
paraestatal como parte de la Administracion Pdblica Federal, y, por lo tanto, sujeto
de ser regulado por dicha ley. Anteriormente, el sector estaba regulado por ta Ley
para el Contro! de los Organismos descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal.

A nivel central, los cambios mas relevantes durante este periodo son la
creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto; La desaparicion de la
Secretaria de la Presidencia, y la inclusidn, en la de Obras Publicas, del problema
de los asentamientos humanos; se crea el Departamento de Pesca. Asimismo,
destaca la creacién de la Coordinacion General de Estudios Administrativos que
sustituyo a la anterior Direccion General, encargada de los estudios conducentes a
la reforma administrativa.

*#  Ley Organica dec la Administracion Pitblica Federal. * Legislacion de la Administracidn Piiblica Federal.™
Ediciones Delma. Mdéxico, 1994,
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- De acuerdo con o anterior, la estructura administrativa del sector central bajo
la nueva ley, era Ia suguuente

Secretanas
Gobernacion.

Relaciones Exteriores.

Defensa Nacional.

Marina.

Hacienda y Crédito Publico.

Programacion y Presupuesto.

Patrimonio y Fomento Industrial.
Comercio.

Agricuitura y Recursos Hidraulicos.
Comunicaciones y Transportes.
Asentamientos Humanos y Obras Publicas.
Educacion Pablica.

Salubridad y Asistencia.

Trabajo y Prevision Social.

Reforma Agraria.

Turismo.

Pesca.

DDDDUDDDDUDUUUDDD.

Departamentos:
O Distrito Federal. (®).

Bajo esta administracion, el desarrollo del pais se concibe bajo tres caminos:
la reforma administrativa, 1a reforma politica y la ailianza para la produccion. El boom
de los energéticos a nivel mundial y el “descubrimiento” de nuevos yacimientos
petroleros en nuestro pans hizo pensar en la necesidad de idear formas novedosas
de administrar la riqueza. ().

De 1982 a 1988 asume la presidencia de la Repubtica Miguel de |a Madrid,
quien el 23 de diciembre del afo en que arriba al poder, lanza un decreto de
reforma y adiciones a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal por
medio del cual se crea la Secretaria de |la Contraloria General y modifica tres
Secretarias: la de Patrimonio y Fomento Industrial, se convierte en la de Energia,
Minas e Industria Paraestatal; la de Comercio se transforma en la de Comercio y
Fomento Industrial y la de Asentamnentos Humanos y Obras Pulblicas, en Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia. (*').

29) Secodam, op cit.
3% esto sc encuentra documentado cn la mayor parte de los periddicos nacionales de 1a época
3y Secodam, op cit.
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En 1988 asume la presidencia de la Republica Carlos Salinas. En este
contexto politico Salinas gobierna hasta 1994 y a lo largo de toda su administracion
pero particularmente al inicio de la misma, todas las acciones que emprendid
parecieron estar encaminadas mas que al bien de la nacidn, a legitimar su gobiemo.
Durante este sexenio se realizan nuevas reformas a la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, para eliminar fa Secretaria de Programacion y
Presupuesto, cuyas funciones relativas a la planeacién y programacion del
presupuesto publico serian absorbidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pudblico, la que conservaria las tareas de administrar, controlar e inspeccionar la
hacienda publica federal, asi como de dirigir ia politica monetaria y crediticia,
manejar la deuda publica y todas aquellas operaciones relacionadas con el sistema
bancario. (*?).Otra modificacion del sector central en este periodo fue la
modificacion de los nombres de las Secretarias de Desarrollo Urbano y Ecologia

que se denomind Desarrollo Social y la de Salubridad y Asistencia que cambid por
el de Salud.

1.2 EL SECTOR PARAESTATAL

Se considera como Sector Paraestatal a todas aguellas empresas que de una
forma oficial se integran a la Administracion Publica, sean estos organismos
centralizados o descentralizados, todos ellos con la finalidad de cumplir con las
funciones que al Estado le competen en relacidn con su obligacion de
gobernabilidad. Estas instituciones no son creadas al azar sino que deben sujetarse
a las disposiciones constitucionales establecidas en nuestra Carta Magna.

Por lo mismo, deben estar regidas por un érgano controlador, que aplique el
ejercicio de la coordinacion, control y funcionalidad de las instituciones al servicio
del Estado. Actualmente corresponde a la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(antes Secretaria de la Contraloria General de la Federacion) ejercer esta funcion.

1.3 IMPORTANCIA DEL SECTOR PARAESTATAL EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Las empresas paraestatales han sido con frecuencia motivo de discrepancia
en la opinidn de los intelectuales, pues consideran que son por regla general,
instrumentos a través de los cuales el Estado se sirve para ejercer un contro! de la
economia en general. Sin embargo, han tenido una funcionalidad que ha servido
mas bien para sustentar el crecimiento, aunque elitista, de cierto sector industrial del
pais, pues con frecuencia se manejan a través de ellas los subsidios. Lo que las ha
llevado en mas de las veces a su funcionamiento en numeros rojos y por

.consecuencia a su inoperabilidad.

32y Tena Ramirez, op cit.. p 196.
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Se supone que estas empresas son creadas con la finailidad de generar
apoyos a la economia, el control de la distribucion equitativa de los productos a
mejores precios o el intercambio de la produccion entre los estados de la federacion
y la venta de los excedentes a los paises que mas o necesiten. Pero en teoria es
una cosa, en la practica tenemos la desagradable experiencia de que los mexicanos
son los menos beneficiados.

El actual gobierno de Vicente Fox Quezada se propone corregir todas estas
anomalias proponiendo una nueva forma de administrar la empresa publica, los
resultados se veran al término de su administracion y entonces podremos decir con
certeza si México ha alcanzado un desarrollo econdmico sustentable, que garantice
el verdadero objetivo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:
una mejor forra de vida para los mexicanos.

Es relevante notar en el contenido de este primer capitulo que a pesar de que
la Administracion Publica en México no tiene antecedentes histdricos que puedan
ser comparativos con los paises mas anejos de Europa, si puede apreciarse que de
alguna manera ha togrado un desarrollo sustancial en cuanto a su estructura y
lineamiento juridico, pues se ha delimitado con mayor precision el aspecto de las
Paraestatales, que son en realidad las empresas que tiene a su cargo el Estado
para una mayor seguridad de la economia nacional. A continuacion se muestra un
esquerma de la composicion del Sector Publico y su insercion en él, de las
Empresas Paraestatales.
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CAPITULO I
NORMATIVIDAD DEL SECTOR

PARAESTATAL
DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL



El volumen de empresas que tenia a su cargo el Estado precisaba de una
Administracion amplia, ya que como es de suponerse, el incremento de las fuentes
de trabajo y la obligada contratacidn de personal exigia también una normatividad
mas precisa, de tal manera que se pudiera ejercer un control sobre los servidores
publicos y que éstos estuvieran obligados a responder con eficiencia en el servicio
que se prestaba al publico, asi como en el manejo de los activos de las empresas.
Con esta base nace la Responsabilidad Administrativa Publica.

Dicha responsabilidad no surge al azar, se fundamenta en el contenido del
Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, llamado
DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, que abarca
det articulo 108 al 114. Es por eso que se debe considerar una disposicion legal de
maxima juridica nacional, pues es bien sabido que ia Carta Magna es el lineamiento
juridico que rige las disposiciones generales del pueblo mexicano y de donde
surgen todas las demas leyes y sus reglamentos.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos cumple con
el contenido del Titulo Cuarto de la Constitucion y a través de este instrumento legal
el Estado trata de ejercer el controt de administracion apropiado a las necesidades
de la poblacion, para que el servidor publico cumpia con su funcién de forma tal,
que en cierta medida se eliminen actos de prepotencia, abuso de autoridad,
enriquecimiento ilicito, corrupcion, etc., y con la finalidad de que pueda
restablecerse la confianza de los ciudadanos.

2.1 ANTECEDENTES JURIDICOS SOBRE LA REGLAMENTACION DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

E! primer antecedente en materia de control global dentro de la
Administracion Publica Mexicana se encuentra en 1824 con |a creacién del
Departamento de Cuenta y Razon, dentro del Ministerio de Hacienda, establecido
con el encargo de formular los presupuestos y la Cuenta de Ingresos y Egresos.
Paralelamente, se instituyd en ese mismo Ministerio, la Tesoreria General, cuya
mision consistia en recaudar los ingresos del Gobierno Federal; distribuir los fondos
nacionales; Observar los pagos indebidos que mandara efectuar el Ejecutivo, e
informar a la Contaduria Mayor de aquellos que hiciere en acatamiento a las
ordenes recibidas, no obstante las observaciones formuladas a los mismos.

En 1831 se suprime el Departamento de Cuenta y Razdn, estableciéndose la
Direccion General de Rentas con la funciéon de inspeccionar los diferentes ramos
administrativos del Gobierno Federal y formular el Estado General de Valores.

En 1867, al reforzarse el esquema de centralizacion, la Secretaria de
Hacienda queda como Unica dependencia fiscalizadora, conservando a través de la
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Tesoreria General las funciones de recaudacion y distribucién de los caudales
publicos.

Las facultades de esta dltima dependencia 'se incrementan
considerabliemente en el afio de 1881, al concentrarse en ella, ademas de las de
recaudacion y distribucion, las de fiscalizacidn, direccion de la contabilidad,
formacion de la cuenta general del erario, glosa preventiva y formulacion de las
observaciones que resultaran de la practica de dicha glosa.

Finalmente,.el 23 de mayo de 1910, se reorganiza una vez mas la Tesoreria,
contrayéndose sus funciones a recaudar, custodiar y distribuir los fondos publicos,
asi como administrar los bienes de la Hacienda Publica Federal, y se establece la
Direccién de Contabilidad y Glosa, precedente inmediato del Departamento de
Contraloria, a la que se encomiendan las funciones contable y de glosa.

El Departamento de Contraloria, creado por la Ley de Secretarias de Estado
del 25 de diciembre de 1917 y adscrito directamente al Titular del Ejecutivo, surge
como un mecanismo para mejorar el funcionamiento de ta Administracion Publica y
moralizar al personal al servicio del Estado. Con su establecimiento se logra el ideal
de que un érgano dotado de la suficiente autoridad e independencia, de las que
carecian la Direccion de Contabilidad y Glosa de la Tesoreria, por su dependencia
jerarquica de! Secretario de Hacienda, sea el encargado de ejercer las funciones de
fiscalizacion y control preventivo.

En cuanto a su funcion de control sobre la actuacion de la Administracion
Publica, ésta comprendia no sdlo la legalidad en el manejo de fondos del erario,
sino también la evaluacion del rendimiento gubermamental. Dentro de esta funciéon
realizaba estudios sobre la organizacién, procedimientos y gastos de las
Secretarias, Departamentos y demas oficinas del Gobiemo, con el objeto de obtener
la mayor economia en el gasto y eficacia en la prestacion de servicios.

En 1932, mediante reformas a la Ley de Secretarias de Estado de 1917, se
suprime el Departamento de Contraloria y se transfieren sus funciones a la
Secretaria de Hacienda, incluyendo entre ellas el control preventivo en actos y
contratos que afectaran al Erario Federal, Contabilidad General de ia Federacion,
glosa y respensabilidades.

Posteriormente, con motivo de la separacion de las funciones de contabilidad
y glosa, de las del manejo de los caudales publicos, en 1935 se crea la Contaduria
de la Federacion, bajo la dependencia de la Secretaria de Hacienda, como érgano
encargado de la contabilidad publica, glosa y fincamiento de responsabitlidades.

El crecimiento y complejidad alcanzado entre los afios de 1935 y 1947 por
los sectores central y paraestatal, genera la necesidad de contar con mecanismos
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mas adecuados para maximizar su eficiencia y asegurar su control. Para el sector
central, mediante la Ley de Secretarias de 1947, se establece la Secretaria de
Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrativa, con el propésito de centralizar los
asuntos relacionados con la conservacidon y administracion de los bienes
nacionales; la celebracion de contratos de obras de construccion que se realizaban
por cuenta del Gobiemo Federal; la vigilancia de la ejecucidon de los mismos; y la
intervencidn en las adquisiciones de toda clase.

Por lo que respecta al control del sector paraestatal, se promulga la Ley para
el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal,
en la cual se establece que dichas instituciones quedaban sujetas a la supervision
financiera y control administrativo del Ejecutivo Federal.

Para garantizar el cumplimiento de esta Ley, por decreto del 27 de enero de
1948, se crea la Comision Nacional de Inversiones, dependiente de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, con la responsabilidad de ejercer las funciones de

control, vigilancia y coordinacion sobre los organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal.

En 1949 se suprime dicha Comision, transfiriéndose las funciones relativas al
contro! de las Instituciones Nacionales de Crédito y de Seguros a las Comisiones
Nacionales respectivas; en tanto que, para el control de las entidades restantes, se
faculta a la Secretaria de Hacienda para instituir el mecanismo correspondiente, lo
cual se hizo patente en 1953 al establecer el Comité de Inversiones, dependiente de
la Direccién de Crédito. En 1954, este Comité pas6 a depender directamente del
Presidente de la Republica, con el nombre de Comisidén de Inversiones.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1858 crea la
Secretaria de la Presidencia, asignandole la faculitad de elaborar el Plan General del
Gasto Publico e Inversiones del Poder Ejecutivo, asi como coordinar y vigilar los
programas de inversion de la Administracion Publica. La misma Ley transforma a la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa en la Secretaria del
Patrimonio Nacional, a la que encomienda las funciones de vigilancia y
administracion de los bienes nacionales; intervencion en la adquisicion,
enajenacion, destino o afectacion de dichos bienes y en las adquisiciones de toda
clase; control financiero y administrativo de los entes paraestatales; e intervencion
en los actos o contratos relacionados con las obras de construccion, conjuntamente
con la Secretaria de la Presidencia. A su vez, a la Secretaria de Hacienda competia
ia glosa preventiva; la formulacion del Presupuesto; 1a contabilidad y la autorizacion
de actos y contratos, con la intervencién de las dos Secretarias citadas.

El 27 de diciembre de 1965 se aprueba una nueva Ley para el Contro! de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, misma que
modifica sustancialmente las disposiciones de la Ley de 1947. Finalmente, et 31 de
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diciembre de 1970 se publica una nueva version 'dé‘eSté Ley, émpliando el ambito
de la funcidn de control para ejerceria también sobre las empresas en que el Estado
participa en forma minoritaria.

Al expedirse la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en 1976,
las funciones de control y vigilancia quedan distribuidas de la siguiente forma:

*.
e

El manejo de la deuda publica y lo referente al avalio de los bienes
muebles nacionales, bajo la responsabilidad de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico;

El control, vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto publico federal
y de los presupuestos, de los contratos de obra publica, de la
informatica, y de las adquisiciones de toda clase, en la Secretaria de
Programacion y Presupuesto;

ta administracion vy vigilancia de los bienes de propiedad
originaria, los que constituyen recursos naturales no renovables y los
de dominio publico de uso comun, en la Secretaria de Patrimonio y
Fomento Industrial; y

La administracion y vigilancia de los inmuebles de propiedad federal y
el establecimiento de las normas para la celebracion de contratos de
construccion y conservacion de obras federales, en la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas.

Por disposiciones posteriares, la competencia en materia de control se
complementé quedando:

e
>3

La intervencion en las adquisiciones de toda clase y el manejo de
almacenes, control de inventarios, avaltios y baja de bienes muebles,
en la Secretaria de Comercio;

La responsabilidad de control, desde el punto de vista presupuestario,
al personal federal, en la Secretaria de Programacion y Presupuesto, y

El registro y control de la manifestacion de los bienes del personal
publico federal, en las Procuradurias General de la Republica y
General de Justicia del Distrito Federal.

En 1982 se plantea la necesidad de armonizar y fortalecer {2 funcion de
control en el sector publico. Para ello, fue presentado ante el Congreso de la Unién
un conjunto de propuestas legisiativas en las que se incluyd la iniciativa de Decreto
de ‘Reformas y Adiciones a la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal,
misma que al aprobarse y publicarse en el Diario Oficial de la Federacion el dia 29
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de diciembre de 1982, dio origen a la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion; con el propésito de integrar en esta dependencia las funciones de
control y evaluacion global de la gestién publica anteriormente dispersas.

El 19 de enero de 1983, se publicd en el Diario Oficial de la Federacion el
primer Reglamento Interior de esta Secretaria, el cual fue reformado por Decreto
Presidencial publicado en el citado 6rgano oficial el dia 30 de julio de 1985. Con
fecha 16 de enero de 1989 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion, un nuevo
Reglamento Interior para la dependencia, el cual abrogd al ordenamiento citado en
el parrafo anterior. Este reglamento fue reformado y adicionado mediante decretos
presidenciales publicados en el érgano informativo oficial los dias 26 de febrero de
1991 -Fe de Erratas el 27 de febrero de 1991~ 27 de julio de 1993 -Fe de Erratas el
5 de agosto de 1993- y el 19 de abril de 1994,

El reglamento y las reformas aludidas determinaron, desde luego, las
atribuciones de las diversas unidades administrativas que conformaron a la
dependencia y modificaron su estructura organica atendiendo a criterios de
racionalidad, austeridad y de eficiencia en el ejercicio de las atribuciones que a la
propia Secretaria otorgaba el marco legal aplicable a la Administracion Publica
Federal.

Posteriormente, mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacidn de fecha 28 de diciembre de 1994, se reformd la Ley Orgénica de la
Administracién Pdblica Federal, con el propoésito fundamental de que el Estado
dispusiera de mejores instrumentos para llevar a cabo, a través de la Administracién
Publica Federal, sus tareas de gobiemo con oportunidad y eficiencia, bajo un
esquema de organizacién que evitara duplicacién de funciones y precisara
responsabilidades.

Dentro de este contexto se modificd el nombre de la dependencia -por su
denominacidon actual, Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo- y se le
dotd de nuevas atribuciones con el objeto de modernizar y controlar funciones
administrativas fundamentales, en adicion a las que le correspondian en materia de
vigilancia y responsabilidades de los servidores publicos.

De esta forma, para la debida consecucion del propédsito apuntado, el articulo
37 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal dispuso que
corresponde a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, entre otros,
el despacho en el orden administrativo de los asuntos siguientes: desarrolio
administrativo integral en dependencias y entidades; normatividad en materia de
adquisiciones, servicios, obra publica y bienes muebles; conduccion de la politica
inmobiliaria federal, administracion de los bienes inmuebles federales y
normatividad para la conservacion de dichos bienes.
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. Asi, las atribuciones que tiene conferidas la Secretaria, le permiten disefiar
_lineamientos bajo un criterio de modemizacién administrativa para mejorar la
prestacion de los servicios publicos y la atencién a la ciudadania, asi como
. :fortalecer las funciones normativas que orientan el manejo transparente de los
.recursos del Estado, y la operacion de los sistemas de control y vigilancia para
prevenir conductas indebidas e imponer sanciones en los casos que asi se amerite.

A fin de responder cabalmente a ias nuevas responsabiiidades que la ley
otorgd a la Secretaria, el Ejecutivo Federal expidid el Reglamento Interior de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo -D.O.F del 12 de abril de 1995-
el cual modificé la estructura organica de la dependencia y distribuyd su
competencia entre sus unidades administrativas, conforme a lo dispuesto por el
articulo 18 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

En otro orden de ideas, es conveniente destacar que en el Plan Nacional de
Desarrollo 19395-2000 se adoptdé como linea de accién de las actividades del
Ejecutivo Federal en materia de control, promover la probidad y rendicion de
cuentas como elemento esencial del proceso de reforma del Estado.

En este sentido, con base en el analisis permanente del marco juridico que
regula la actuacion de la Administracion Publica Federal, se determind la existencia
de limitaciones legales que dificultaban el funcionamiento de los 6rganos intermnos de
control de las dependencias y entidades -instrumentos fundamentales para propiciar
el adecuado desempeno de la funcién plblica- y que se reflejaban en la oportunidad
y eficacia con que debia actuarse ante eventuales conductas que vulneraban los
principios que rigen el quehacer publico.

Por lo anterior, conforme a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo,
se produjeron las reformas a las Leyes Organica de la Administracion Publica
Federal, Federal de las Entidades Paraestatales y Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos -D.O.F del 24 de diciembre de 1996- para dotar a las
contralorias internas de la autonomia que requiere la funcidon de control y que se
tradujeron en los aspectos fundamentales siguientes:

Facultar a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, para
designar y remover directamente a los contralores internos de las dependencias y
entidades, y de la Procuraduria General de la Republica, y con ello reforzar el
vinculo funcional de estos respecto del 6rgano rector, y asi sustraerio de la linea de
mando del drgano fiscalizado.

Conferir atribuciones directas a los 6rganos internos de control de las
entidades paraestatales para iniciar el procedimiento administrativo a los servidores
publicos de éstas, en los casos en que se presuma la necesidad de fincar
responsabilidades en los términos de Ley, asi como precisar las correspondientes a
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los 6rganos intermos de control de las dependencias y de la Procuraduria General
de |la Republica, en este sentido. ) '

Dotar de! caracter expreso de 6rganos de autoridad a las contralorias
internas, con mencion especifica de su estructura basica, a partir de la atencion de
quejas y denuncias, la auditoria y la competencia integral en materia de
responsabilidades.

Unificar la potestad sancionadora, en materia de responsabilidades a efecto
de que los 6rganos internos de control al tiempo que fincan sanciones disciplinarias,
sin distincion de la cuantia, impongan las sanciones econdémicas.

Estas reformas legales realizadas por iniciativa del C. Presidente de la
Republica, dieron origen a la modificacion del Reglamento Interior de la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo -D.O.F del 29 de septiembre de 1997- la
cual no es unicamente la expresion de la facultad reglamentaria del Ejecutivo de la
Unidn, sino de la enérgica voluntad de reestructurar el sistema de control intermo de
la Administracion Publica Federal.

En efecto, con las reformas al Reglamento, se apoya e impulsa este
proposito; se dota del andamiaje juridico indispensable para que las atribuciones de
las contralorias internas, como organos de autoridad se ejerzan plenamente en el
ambito de competencia de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo.

Es preciso en este orden de conceptos destacar los fines fundamentales del
Reglamento Interior, como son:

Determinar la competencia de las unidades administrativas de la Secretaria
para asegurar la legitimidad de los actos que les corresponde realizar en el orden
administrativo con sujecion a lo dispuesto por el articulo 16 constitucional.

Propiciar una organizacion de caracter institucional que permita que el
ejercicio de las atribuciones conferidas se realice bajo un esquema de eficiencia que
permita la coordinacion, direccidn y supervision de las acciones que tiene
encomendadas la dependencia.

Con la actualizaciéon de este ordenamiento juridico se da respuesta a los
reclamos de la sociedad para combatir la corrupcién, a través de medidas de
caracter inmediato y profundo que permitan hacer mas eficientes las lineas de
control en el ambito en que el desempefio de la funcién publica requiere ser
fiscalizado con prontitud y con acciones correctivas que impidan la desviacién de
conductas que darien la dignidad de la mision y deberes de los servidores publicos.
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2.2 LA REFORMA DEL ESTADO Y LA TRANSFCORMACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Hace aproximadamente 20 afos se inici6, primero a nivel académico y
después en términos del ejercicio de la politica econémica, un amplio debate
internacional sobre el tamario de la estructura de gestion de los Estados. Sin
embargo, lo que realmente estaba en el centro de la discusién era el
cuestionamiento implicito a la intervencion del Estado en las actividades
econdémicas. Desde ese momento se empezaron a realizar diagndsticos sobre el
“tamano" del Estado y se determiné que el mismo debia reducirse.

El elemento en que se sustentaron esos diagnosticos fue ila carencia de
recursos que provoco la crisis econémica de finales de los afios setentas. En esas
circunstancias, y una vez que los neoliberales asumieron el poder politico y
econdmico proclamaron la necesidad de reducir las actividades y la estructura de
apoyo del Estado, como condicion para alcanzar la recuperacion econdmica.

Su programa econémico se aplicd primero en los paises del primer mundo y
después en los paises de menor desarrollo. En virtud de ello, en nuestro pais
también se impulso |a vision econdmica del neoliberalismo, que concede al mercado
y a la libre competencia la capacidad de crear mejores condiciones de crecimiento.
Donde la disminucion del tamafo del Estado y la etiminacion de funciones que
apoyaban la redistribucion del ingreso se colocd como la piedra angular de un
nuevo programa de desarrolio econdmico.

En un primer apartado se describe el proceso de conformaciéon de la
administracion publica, a partir de las funciones y tareas que se iban incorporando al
catdlogo de actividades publicas analizando la transformacion del Estado y, en
consecuencia, del quehacer publico. Lo que implica no sdlo la transformacion
estructural de la administracién publica sino mas aun la modificacion, en una ldgica
eficientista, de las relaciones entre el gobiermno y la sociedad.

En el ultimo apartado se analizan las implicaciones que en nuestro caso ha
asumido la reestructuracion de la administracion publica ante una modernizacion
estatal, que de manera acelerada esta mostrando sus limitaciones y que lejos de
contribuir a mejorar las condiciones de vida de la poblacion esta profundizando las
desigualdades sociales.
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2.2.1 Et Estado Mexicano y la conformacion de la Administracién
Pablica.

El Estado que surgid de la revolucion mexicana se encontré con un pais
desarticulado geograficamente, con una grave problematica financiera y donde ios
problemas agrarios no estaban resueltos. Ante esa situacion los gobiernos post-
revolucionarios se dieron a la tarea de construir una estructura social y econdémica
sobre la cual apoyar un Estado que iba a ser el eje y el motor del desarrolio
nacional.

En ese sentido, con la reforma agraria y la nacionalizacion petrolera el
Estado Mexicano obtuvo un capital politico que le posibilitd legitimar la posterior
instrumentaciéon de una politica de tipo reformista, que implicaba su creciente
participacion en la economia. Acciones como esas representaron, junto a una ley
del trabajo en la que se incorporaron derechos laborales innovadores, el triunfo y el
compromiso popular con el gobiermo. El primero, porque el reconocimiento estatal a
la diferencia existente entre el capital y el trabajo garantizaba, de facto, beneficios
para la clase trabajadora. El segundo, porque a cambio de esos beneficios amplios
sectores de la poblacion tendrian que dar un apoyo incondicional y unanime a las
acciones gubernamentales.

De esa manera el Estado Mexicano construyo la base social de apoyo que le
permitia, por una parte, ser identificado como el punto de conjuncion de interés
privado y del interés colectivo y, por otra, convertirse en e! ntcleo conductor def
proceso de acumulacion y de industrializacion del pais.

Paralelamente, y con el fin de articular organicamente las interrelaciones
entre los distintos agentes econdmicos, se fue creando un cuerpo normativo en el
que quedaran establecidos los lineamientos para regular, por ejemplo, las
actividades productivas, las cuestiones agrarias, e! funcionamiento corporativo de
las centrales obreras y campesinas y las relaciones del pais con el exterior y del
Estado con la Iglesia. De esa manera se conformé la estructura juridica que habria
de regir la intervencidon directa del Estado en los procesos productivos y
distributivos; de regular los conflictos entre las distintas clases sociales,
representadas en lo fundamental por el capital y el trabajo; y, de crear las instancias
legales en que aquellos habrian de ser redimidos. Con esto, ai mismo tiempo que se
logré la institucionalizacion de los ambitos de solucion de las controversias sociales,
que podian poner en peligro la buena marcha del proceso de acumulacién de
capital, se fortalecid la idea de que el Estado era el Unico agente capaz de
constituirse en el elemento regulador def equilibrio del ciclo econdédmico.

En ese contexto fue en el que el Estado Mexicano a diferencia del "Viejo
Estado Liberal”, que operaba como un mero vigilante de los intercambios entre
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“"ciudadanos libres e iguales", se convirtié en el mecanismo de objetivacion de las
transformaciones econdmicas, politicas y sociales.

Su sustento material fue la puesta en practica de una politica de creciente
inversion y gasto publicos, origen de la ampliacion de las funciones estatales, la que
también sirvid para apoyar la consolidacién del Estado Social de Derecho. Por
medio del cual se avalarian juridicamente las propuestas para fomentar el
crecimiento econdmico, en un contexto en el que se suponia que el mismo tendria
un reflejo directo en una mejor distribucion del ingreso.

Aunque ello podria parecer simplemente como uno de los objetivos éticos del
estado, en ese momento historico, lograr el equilibrio entre la acumulacién privaday
un crecimiento que se reflejara en el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblaciéon era |la garantia de estabilidad social y la justificacion que el estado
necesitaba para intervenir en los procesos econdmicos.

Sin embargo, esa misma intervencidn suponia tener un soporte
administrativo especial; es decir, se requeriria de un cuerpo de gestién publica que
sirviera no sélo como puente de comunicacidon entre el poder estatal y las demandas
de los diferentes grupos sociales, sino también como el centro de ejecucion de las
tareas publicas. Las cuales bajo esas circunstancias quedaron agrupadas de la
siguiente manera:

Las relacionadas con Ia instrumentacidn de programas y estrategias de
regulacion econémica que estaban marcados por |la obligacion gubernamental tanto
de atenuar las etapas depresivas de los ciclos econdmicos como de crear las
condiciones propicias para fortalecer la rentabilidad privada, en una economia de
mercado.

Las relacionadas con demandas sociales que se generaban del compromiso
implicito del estado por tratar de satisfacer las necesidades de una poblacion rural y
urbana en aumento.

Las relacionadas con procesos de transformacion politica -donde la
participacion estatal se daba porque el mismo Estado era actor y ejecutor de las
alianzas politicas- en los cuales habia que mantener la estructura de poder y de
clases como condicidn para la reproduccion, en condiciones de estabilidad, del
Sistema Politico Mexicano.

Las tareas anteriores fueron erncaradas por el Estado Mexicano post-
revolucionario, a partir del apoyo que le brindaban amplios sectores de |la poblacion,
con un "nacionalismo" que se manifestaba en el control gubernamental de las
actividades econdmicas de mayor impacto en el crecimiento del producto industrial.
Esto daba la apariencia de que si bien el Estado pretendia avanzar en la
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industrializacion del pais también trataba de reducir las tensiones sociales
originados en la creacion de las condiciones para incrementar la rentabilidad
privada.

Esa forma de funcionamiento estatal, donde lo esencial era mantener los
equilibrios econdmicos, politicos y sociales, empujaban a la administracion publica a
adquirir caracteristicas estructurales y formas de gestiéon cada vez mas complejas. Y
mientras mdas compromisos asumia el Estado mdas complicada, en términos de
tamafio y funciones, mayor debia ser su base administrativa. De esa forma, al
mismo tiempo que se iban creando nuevos drganos de la administracion publica
también se emitian normas juridicas nuevas para regular su funcionamiento. Asi,
surgid un tipo de administracion pubtica que abarcd las mas diversas escalas de las
jerarquias gubernamentales.

En un inicio la reglamentacién sobre la administracion publica se incorpord en
la ley fundamental: !a Constitucion. En ella se establecid que el Congreso Mexicano
seria el encargado de determinar el nimero y las funciones de las diversas
Secretarias de Estado. Posteriormente, se promuligaron nuevas leyes -Ley Organica
del Ministerio Publico de 1934, Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
1946, Ley para el Control de Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal de 1947, entre otras- o se reformaron algunas de las existentes
para ir reorganizando, en un proceso de cambios constantes, la rama administrativa
publica.

Conforme se suscitaban cambios economicos, politicos o sociales, la
estructura de gestidn del estado -la administracién publica- también sufria
modificaciones organizacionales. Ya sea por la incorporacion al catalogo de
actividades puablicas de alguna nueva funcidn o encomienda, que traian como
resultado el surgimiento de nuevas dependencias y entidades; por la supresidon de
alguna unidad administrativa ya existente -secretarias, departamentos de estado,
organismos semi-auténomos, autdbnomos y empresas publicas); O, bien por la
modificacién en los cometidos que a cada elemento de la misma le correspondia
atender.

De ahi que en la evolucidn organizativa de la administracion publica se
crearon organismos publicos cuyas facultades iban desde la intervencion en ia
politica interna (la Secretaria de Gobemacién), la asesoria a tas comunidades
egjidales y a colonias agricolas (Secretaria de Agricultura y Ganaderia), hasta
aquellas relacionadas con la atencidn a los problemas educativos y de salud publica
(Departamento Universitario y de Bellas Artes y Departamento de Salubridad
Publica).

No sdlo el sector central fue creciendo sino también el sector publico
paraestatal. Se diversificod la participacion del estado en los distintos sectores
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economicos y el numero de empresas publicas crecidé aceleradamente. A ese
crecimiento contribuyeron, por una parte, las necesidades del mercado interno y la
creciente demanda de bienes y servicios y, por otra, la incapacidad econdmica,
técnica y de vocacion capitalista de ia burguesia mexicana.® Lo que se manifestaba
de manera muy clara en ia escasez de recursos privados para realizar proyectos de
inversion de largo plazo. Tal situacion provocd que, en muchos casos, el Estado
Mexicano tuviera que encargarse de la realizacion financiera y técnica de proyectos
productivos que involucraban la movilizacion de grandes montos de capital y largos
periodos de maduracion, de la adquisicion de empresas con problemas financieros y
del desarrolio de innovaciones productivas.

En su conjunto, esos aspectos impusieron una nueva carga a la estructura
administrativa publica que se atendi® con la creacibn de organismos
descentralizados y empresas publicas. Estas se dedicaron a la producciéon y
distribucion tanto de bienes de consumo de primera necesidad como a la
elaboracion de materias primas y de bienes intermedios.

Si la produccidn publica de bienes e insumos intermedios fue importante para
apoyar de manera directa los procesos productivos de las empresas, también se le
utilizé para la reduccion de costos de las mismas, ya que a través de una politica de
precios publicos reducidos se lograba bajar ios costos de la industria en su conjunto.
Esto permitia el incremento artificial de la productividad de la empresa privada
mexicana.

De los elementos anteriores se desprende que el crecimiento de todo el
aparato de gestion publica, y dado que la meta del Estado fue en todo tiempo
consolidar un modelo de desarrollo capitalista, estuvo vinculado a:

a.- los desequilibrios en la produccion y las tensiones sociales que genera
un proceso de acumulacion de capital vinculado a un crecimiento
econdmico distorsionado, y

b.- la incapacidad del capital privado para encabezar la estrategia de
desarrollo industrial.

Ambos aspectos fueron determinantes para que el Estado Mexicano se
. convirtiera en un Estado altamente interventor,® y dado que su legitimidad

-3 Son diversos los autores que han tocado cl tema de la intervencién del Estado en los procesos ccondémicos ¥
todos coinciden en sefialar que en s mayoria de los casos su participacion se dcbid, en los afios sesentas a
1a intencidén gubcrnamental de rescatar negocios privados en quicbra y a 1a realizacion de inversiones, en las
que dados los altos montos de recursos involucrados no cran ni atractivos ni podian ser realizados por los
inversionistas particulares.

Como menciona Jeannot Fernando en su trabajo el “Neoliberalisrmo _Institucional”, no se puede hablar de
un Estado dc Bicnestar en América Latina, va que éste rcalmente se implemenid ¢n los paiscs de
capitalismo maduro. Donde las politicas de gasto piblico permiticron gencrar una alta productividad y
creciente rentabilidad del capital, y a partir de cllo se lograra gencrar mejores condiciones de vida de las
clases trabajadoras. En contraste en paiscs de capitalismo tardio. 1a accion estatal fue la tnica fucrza capaz
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dependia en gran parte de que se lograra la mejoria en las condiciones de vida de
las clases populares, a la ampliacion de la estructura de gestidn publica suguvo una -
tendencia acelerada en el crecimiento del déficit puablico. :

Bajo esa logica la administracion publica era importante no sélo por su papel .
en el ejercicio del control del Estado sobre la sociedad o como ejecutora de los
programas de asistencia social, sino también, y de manera fundamental, porque
logré constituir el espacio de incidencia, en términos econdmicos, de la accion
estatal y el interés individual y colectiva.

Durante cinco décadas {a adecuacidn juridica de la normatividad destinada a
regular las acciones publicas, al mismo tiempo que fegitimé, desde al ambito del
Derecho Publico, la accidn y el creciente intervencionismo estatal, permitié la
adaptacion de la administracion publica a las caracteristicas de concentracion del
ingreso que se desprendian del modelo de crecimiento nacional. Pero a finales de la
década de los sesentas, y en circunstancias econdmicas e ideoldgicas diferentes,
se empezo a manifestar una percepcioén negativa acerca del "tamano"” y de la forma
en que se cumplian las "funciones" de la administracidn publica. Entonces aparecid
como algo necesario realizar un diagndstico organizativo de la misma.

Con ese fin se crearon organismos como la Comisién de Admmlstrac:on
Publica (1965) y la Direccién General de Estudios Administrativos (1971).> A estos
se les encargo la tarea de elaborar un estudio de las condiciones que guardaba la
administracion publica. Posteriormente, se habrian de establecer ios mecanismos
de coordinacion y las medidas para lograr el incremento de la productividad de un
aparato burocratico publico, compuesto por un gran nimero de organismos con
estructuras diferentes y funciones diversas.

Como ya se menciond éstos habian tomado cuerpo en Secretarias de Estado
y Departamentos de Estado, Empresas Publicas, de participacion mayoritaria y
minoritaria, Fideicomisos Puablicos, Organismos Publicos Descentralizados, etc., ® y

de afrontar la disfraccién cconomia-socicdad. redefiniendo en algunos casos la insercion de la basc
productiva y, en otros, organizando las demandas sociales y reprimiendo a los grupos opositores a las
politicas gubernamentales. Lo que también sc hizo evidente en Jos casos de una viabilidad econémica mas o
menos despejada, interviniendo directamente en ramas productivas rezagadas, sustituyendo la marcada
debilidad de 1a burgucsia... donde de mancra primordial el Estado sc verd en la enorme tarea de administrar
1a articulacién catre la economia y 12 sociedad.

Esta inicié sus operaciones ¢l lo. dc febrero de 1971, en sustitucién de 1a Comisién de Administracién
Puablica y procedié a claborar un marco global de referencia de las actividades pablicas y un programa
opcrativo de reforma administrativa.

La forma de organizar intcrnamentc a cada componente de 1a administracion piblica varia dependiendo de
sus funciones particulares. Asi, por cjemiplo, tenemos que las Sccrctarias de Estado y los Departamentos
rigen sus funciones. cn su drea de competencia por Icyces. reglamentos, decretos v acucrdos tomadaos por cl
Presidentic dc la Repiiblica. En tanto que los organismos publicos descentralizados desarrollan sus
actividades a partir del estatuto organico -bases de organizacidn, facultades y funcioncs- que su 6rgano de
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cuyas funciones iban desde la prestacion directa de servicios y {a produccién de
bienes hasta actividades relacionadas con la coaccion y el control social.

Una vez concluido el diagndstico se propuso un programa global de reforma
administrativa en el que quedaron contempladas una serie de medidas y politicas a
seguir a corto, mediano y largo plazo que permitirian, bajo un proceso de
coordinacidn global, incrementar ia eficacia y la eficiencia en la ejecucion de ios
cometidos de la administracion publica.

Después de esa evaluacion se inicié en 1977 la sectorizacion del sector
central y del sector paraestatal. Se organizé el agrupamiento de entidades publicas
de funciones afines -productivas, econdémicas, politicas y sociales- bajo la
coordinacién del titular de una secretaria o departamento. Las dependencias
directas del ejecutivo federal se convirtieron en unidades de coordinacién
sectorial.?” Estas se encargarian de elaborar las propuestas para la modificacion de
las estructuras y de los sistemas de trabajo de la administracion publica como un
todo. La meta era lograr que en todos los niveles de Ia gestidn gubernamental se
tuvieran los medios operativos que permitieran aprovechar al maximo los recursos
con que contaba el estado.

A pesar de los anteriores esfuerzos, y como el crecimiento del aparato de
gobiermo, en el mas amplio sentido, estuvo mas relacionado con el objetivo de
delinear una estrategia politica, que con la intencion de contar con organismos
capaces de proponer soluciones a los problemas de la sociedad y el pais, la
administracién publica siguié presentando una estructura de funciones confusas,
carente de una estrategia de planeacion y coordinacién integral.® Sin embargo,
cabe aclarar que adn en tal situacion la accidn desplegada por la administracion
publica, como mecanismo de ejecucidon de las acciones gubernamentales, fue
eficiente. Ya que por medio del creciente intervencionismo estatal, en la forma de
dependencias, organismos descentralizados o entidades publicas, el Estado
Mexicano logré el consenso y la cohesion social que le permitieron jugar un papel
central en la definicion del rumbo y de las caracteristicas internas de los procesos
econémicos.™®

gobiemo expida. En este caso. los inicgrantes del érgano dec gobiermo. equivalente al conscjo de
administracidn, son designados a traveés de la coordinacién de sector por el titular del poder cjecutivo.
37 pPICHARDO PAGAZA Ignacio.- “Introduccidn a la Administracién_Psiblica de México™. Pig. 223.Editorial
Fondo de Cultura Econémica de México.-1995. .,
Sin embargo, también hubo grandes logros. Por ejemplo, los derivados de la participacion cstatal en la
prestacion de servicios educativos, de salud pablica, en la creacion de organismos pama la construccion de
vivienda popular y el fomento a la creacion de infracstructura industrial y urbana.
CORDERA Rolando.- "Estado y Ecornomia en México: La Perspectiva Histdrica”.- En revista EAL, nam.
3, septicmbre de 1979.
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En ausencia de problemas financieros, el Estado fue capaz de lograr la-
estabilidad econdmica y social de largo plazo que se requeria para apuntalar la:
estrategia de desarrollo. Esta se reforzé con acciones destinadas a:

=~ La promocion de importantes reformas sociales: derivadas de la garantia
expresa de los derechos ciudadanos comprendidos en la Constitucion, y
apoyadas por la participacion estatal en la gestidon de servicios de salud,
educacion, vivienda, producciéon y distribucion de bienes de consumo
basico, entre otros.

<« La instrumentacién de un esquema de subsidios para la produccion:
caracterizado, de manera general no soélo la creacién de infraestructura
industrial y urbana sino también por participacién publica en la produccion
de insumos y bienes intermedios, y por el establecimiento de una politica
de precios y tarifas orientada a lograr la transferencia de recursos de
todos los agentes econdmicos al sector privado.

En funcion de las metas que se fij6é el Estado para promover un proceso de
expansion econémica continuo, tuvo que incrementar sensiblemente sus gastos.
Pues se debian cubrir los gastos del mantenimiento del aparato de gestién publica -
la administracion pudblica en todos sus niveles- que apoyaba las actividades de
fomento a la industria, la inversion gubernamental y la instrumentacion de
programas de beneficio social. Estos egresos pudieron ser cubiertos gracias a
condiciones econdmicas favorables. Estas fueron:

A nivel interno, una situacidn econémica estable en la que la inflacion y la
paridad cambiaria se mantuvieron controlados, en niveles relativamente reducidos,
en tanto que se registraban tasas de crecimiento del producto industrial y agricola
' superiores al crecimiento de la poblacién.

A nivel internacional, después de la posguerra, una etapa de auge del
capitalismo intemacional que se manifestd en el crecimiento de la productividad y
del consumo de los principales paises desarrollados y, como consecuencia, el
incremento en los flujos de comercio internacional. Lo que abridé mercados para los
excedentes de la produccidon nacional.

Asi, a la sombra de varias décadas de estabilidad financiera, el Estado pudo
ir absorbiendo sin mayores contratiempos la carga econdmica que le represento el
aparato de gestion gubernamental. El que si bien es cierto abultaba los gastos
gubernamentales era una de las fuerzas dinamicas que permitia la integracidon ds!
interés individual y el crecimiento economico.

4 pero, como sciiala Habermas, ¢l tipo de prestacionces que se hacen y la organizacion de la scguridad social

ticne que ajustarse a la estructura de intercambio, regulado por cl dinero y ¢l poder, entre los ambitos de
accién vrganizados formalmente y sus entomos.
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CAPITULO Il

EL NUEVO CONCEPTO DE ESTADO
Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA
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La vida actual a nivel mundial exige insertarse en la globalizacion, pues los
Estados que se encuentran con mayores ventajas obligan de cierta manera a los
que se encuentran mas atrasados a involucrarse en la economia general, de tal
manera que se pueda alcanzar una mejor funcionalidad de la productividad de los
paises, en el supuesto de que se beneficiaran los Estados que adolecen de muchas
desventajas, en donde sus ciudadanos se encuentran comuiunmente reducidos por
cuestiones de atraso tecnolégico. Sin embargo, la verdadera finalidad de esto es
que los Estados que tienen una mayor economia buscan acrecentarla a través de
un comercio internacional donde predominen sus empresas. Esto obliga
necesariamente al establecimiento de un nuevo concepto de Administracion Publica
para los paises en vias de desarrollo.

Diversos paises del orbe estdn considerando obsoletos determinados
sistemas de funcidn administrativa y los cambios en sus estructuras se ven
continuamente en una evolucidn agil que se da como consecuencia de la
globalizacién. En México este cambio se ha dado aparentemente de una forma por
demas pacifica, el partido que por mas de 70 afios habia detentado el poder, fue
vencido electoralmente recientemente.

El nuevo partido en el poder no garantiza un verdadero cambio, cierto, pero
se tiene que tomar en cuenta que la exigencia externa obliga a generar un nuevo
Estado cuya Administracién no se encuentre tan mediatizada, ineficiente y sujeta a
caprichos de grupos de poder. El expansionismo de la comercializacion esta
obligando a los funcionarios publicos mexicanos a buscar una nueva alternativa de
administracion.

3.1 Hacia un nuevo concepto de Estado y del quehacer publico

La evolucidén organizacional y numérica de la administracion publica fue
también el reflejo de una vision positiva a nivel mundial del papel que el estado
debia cumplir en las sociedades. Se asumia que si éste tenia la obligacidn de
fomentar el desarrollo, también debia crear los medios para lograr la satisfaccion de
las demandas que iban surgiendo de una sociedad en constante transformacion.

En la mayoria de paises, en primer plano los desarrollados, existia la
percepcidn de que era éticamente deseable y econdmicamente factible que por
medio de las acciones gubernamentales se satisficieran las demandas de amplios
grupos de la pcoblacidn que tienen menor capacidad econémica para cubrir sus
necesidades basicas. En ese ambito de cosas no era extrafio que en paises como
Inglaterra, Alemania, Francia o los Estados Unidos de WNorteamérica, la
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administracion publica interviniera en la actividad industrial, en la prestacion de
servicios o en la produccién agricoia.'

La participacion estatal en el financiamiento y la ejecucion de programas
sociales, ademas de percibirse como algo deseable era al mismo tiempo un medio
de legitimacion del poder estatal ante las masas. Ademas también servia de
instrumento para ayudar resolver las contradicciones sociales y reducir la brecha
entre las capas de la poblacién mas poderosas y las masas de pobres. Por ello, el
despliegue de acciones publicas para promover el desarrollo econémico iba
acompanado de programas de asistencia social que aparecian investidas de una
connotacion progresista. El supuesto implicito en esta idea era que las actividades
publicas servian para reducir la explotacion de la fuerza de trabajo. Por una parte, si
el Estado se encargaba de la asistencia social y de la distribucién bienes de
consumo popular a precios reducidos contribuia a mejorar la distribucion del ingreso
y. por otra, con la creacion estatal de marcos de regulaciéon econémica, ademas de
favorecer la acumulacion privada podia atenuar las desigualdades sociales
provocadas por el funcionamiento del mercado.™

Fue principalmente en los paises desarrollados donde las politicas de gasto
expansivas, basadas en estrategias econémicas de corte keynesiano, permitieron
mantener la expansion del capital y también apoyar ias funciones administrativas del
Walifare State. Eilo de manera independiente a los posibles desajustes que pudieran
generarse en los macroagregados debido a ese gasto publico creciente. Aunque en
cada pais las caracteristicas internas de! proceso de acumulacion condicionaban los
avances econdmicos, la gestion publica, que abarcaba las mas diversas
actividades, habia sido uno de los mecanismos de que se habia servido e! Estado
para reducir las etapas depresivas del ciclo econdmico. Esto se complementd con la
instrumentacion de politicas fiscales y monetaria expansivas, y el gobiemo pudo
colocarse por encima de cualquier agente econémico en la conduccion de la
estrategia de desarrollo. La estabilidad econémica mundial de la posguerra trajo los
recursos necesarios para sostener al Estado benefactor y a su aparato
administrativo.

En los afios setentas esas condiciones se transformaron radicalmente. La
crisis mundial del capitalismo terminaba con 40 afos de acumulacion intensiva,
donde el incremento de los gastos del estado, al irse reduciendo paulatinamente sus
ingresos, fue deteriorando rapidamente la capacidad financiera del mismo. Con ello,
sus posibilidades para mantener a una gran organizaciéon publica, ampliar el
consumo y mejorar los niveles de vida de la poblacion se redujeron drasticamente.

#1 Véase cl trabajo de Jorge Ruiz Duciias “Empresa_Puiblica Elementos para el Examen Comparado™. En cse

trabajo ¢l autor hace un analisis pormenorizado de las caracteristicas, evolucion y reestructuracion de las
cmpresas piblicas en Italia. Alemania, Brasil, Francia y México. cntre otros.

ARANCIBIA Armando.- “Estado y Economia_ante la Crisis Actual en América Latina™ .- Instituto de
Estudios Econémicos dec América Latina. CIDE. No. 11
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£n un ambiente recesivo, de creciente proteccionismo, los logros del estado
interventor son puestos en duda y la accidn publica en el terreno econdmico, social
y politico es fuertemente cuestionada. Estos fenomenos marcaron el inicio de!
abandono de las politicas redistributivas del ingreso y el desmantelamiento de gran
parte de la estructura estatal de gestién publica.

Como ya se menciond, antes de la crisis de los afos setentas existia un
consenso positivo acerca de los beneficios que generaba la accion gubernamental
en su papel de regulador de los procesos econdmicos- sociales, pero ante la
escasez de recursos para sostener los gastos que implicaba la participaciéon del
Estado en los procesos productivos y distributivos, una percepciéon negativa del
quehacer publico empez6 a hacerse evidente. Las politicas monetarias y de gasto
expansivas que habian dado sustento financiero al estado interventor iban a ser
sustituidas por propuestas radicalmente distintas.

Su novedad seria privilegiar la busqueda de presupuestos gubernamentales
equilibrados y el control de los agregados monetario-financieros. El neoliberalismo
que durante décadas habia perdido la batalla en el terreno de la conduccion de la
politica econdmica se encontraba ahora con las condiciones propicias para regresar
al escenario econdmico. El tiempo en el cual habia permanecido a la expectativa de
la evolucion de la economia mundial le permitié ir afinando sus planteamientos
econémicos y politicos. Se perfecciond en sus dos facetas: su version econdmica, el
monetarismo, y, su version politica, el neoconservadurismo. Es decir, el ataque al
Estado benefactor vendria desde el terreno econémico, en la arena de fa politica
econémica, pero también desde el terreno ideoldgico, marcado por la avanzada de
las ideas de la derecha.

El monetarismo retornaba los planteamientos de los economistas clasicos,
para quienes el mercado era el mecanismo fundamental de asignacion de recursos
y la competencia en el mismo una muestra de la libertad individual que debia
prevalecer en las sociedades. En el centro de la propuesta monetarista se
encontraba el supuesto de que a partir de la libre competencia, los agentes
econdmicos privados en la blsqueda de su propio interés podrian beneficiar a toda
la comunidad. o

Es decir, propone que es en la l1dgica propia de los equilibrios mercantiles de
largo plazo donde se encuentra la fuente de beneficios sociales, y donde el Unico
agente capaz de romper esos "equilibrios” y de deteriorar la estabilidad econdmica
es el Estado. Por ello el neoliberalismo, en su version econdmica, presenta una
férrea oposicion al intervencionismo estatal! en cualquiera de sus modalidades o
versiones.” En la |6gica econdmica del neoliberalismo, 1a accién estatal, sobre todo
la vinculada a las politicas sociales y a las actividades productivas, es fa que no

3 VELAZQUEZ DELGADO Jorge.- “La Idea del Socialismo en Ludwing Von-Mises, en El pensamiento
austriaco en el exilio” .- pig 94

42



permite que el sistema econdmico por si mismo se autorregule. Ya que, segun su
version, es la intervencion del Estado en los problemas coyunturales donde esta el
origen de los desequilibrios econdmicos.* Por lo tanto, cualquier accién del Estado,
ya sea la implementacién de un programa de asistencia social o la produccion y
prestacion de bienes y servicios, es inmediatamente cuestionada.

Para los monetaristas, el desarrollo econémico va de [a mano de los modelos
de eficiencia productiva y econdmica, y en éstos el Estado y la administracion
publica sélo deben encargarse de vigilar que las reglas para la participacion
individual en el mercado sean respetadas. De esa forma queda de manifiesto que
sera a través de las leyes del mercado como se lleve al cabo, a nivel de toda la
sociedad, la asignacion optima de los recursos de la sociedad como un todo. Es
decir, se propone que soélo la accion reguladora de las libres fuerzas de la oferta y la
demanda puede conducir automaticamente a mayores niveles de desarrollio y de
bienestar social.

A partir de los estragos que la crisis de los aifos setentas provocd sobre el
capitalismo mundial, los monetaristas empezaron a cuestionar seriamente la
capacidad distributiva y administrativa del Estado, y en cuanto asumieron, como
idedlogos y hacedores de la politica econdmica, el manejo de la toma de decisiones
en los gobiernos, empezd a privilegiar las politicas de laissez faire. Se exigid la
reduccion de la participacion del Estado en las actividades econémicas y se
empezaron a aplicar programas econdmicos caracterizados por la rigurosidad
monetaria y el control de |la demanda efectiva.

La variante politica del neoliberalismo, el neoconservadurismo, tomé como
bandera un discurso marcado por una férrea critica a los procesos sociales
colectivizantes que generé el Estado de bienestar. En los cuales, segun ios
neoconservadores, el individuo y su "fuerza libertaria" terminaron por diluirse. En el
caso extremo se liegd a sefialar que el Unico valor estatal estaba en su capacidad
para imponer un sistema de justicia definitiva, donde no se permite a nadie imponer
algan otro juicio o sistema juridico ejecutivo.® Para el neoconservadurismo, uno de
los principales falios del estado de bienestar era la democracia, ya que el resultado
de las decisiones colectivas que se tomaban para sustentarla se encontraban por
debajo del 6ptimo,” que se podia alcanzar si en el mercado prevalecieran, sobre
las decisiones de la mayoria, las decisiones individuales.

Es decir, para los neoconservadores el costo politico de la accién del
gobierno era que al adoptar un método colectivo de toma de decisiones se anutaba
la iniciativa individual de los agentes privados. Esto, segun los neoconservadores,
provoca que el punto de vista de la minoria se diluya en la "masa" y se pierda la

“  GUILLEN ROMO Héctor.- “Qrigenes de la Crisis en México 1940-1982" .- pag. 23
4 RAWLS John.- “Teoria d¢ la Justicia Rediszributiva” .- pag. 73
*  TULLOCK Gordon.- “Los Motivos del Vota™. Prologo XX VIIIL. 1979, pag. 85
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iniciativa y el interés privado por satisfacer las demandas del publico. Inclusive
plantean que auln ante las extemalidades y de, mas fallos del mercado, el papel del
gobiemo no se justifica si dicha intervencion propiciara mayores distorsiones que las
generadas por el mercado mismo.

El problema inmediato de esta propuesta, y que pone a la vista el matiz
ideologico del neoconservadurismo, es quién o con qué criterios se determina la
magnitud de esas distorsiones. En el caso particular de la administracidon publica, el
neoliberalismo propone reducir su papel al de encargada del procesamiento de las
demandas colectivas, bajo el supuesto de que el fin de la accién gubemamental
debe ser la vigilancia y la aplicacion de las normas que garanticen el equilibrio de
los mercados y no la prestacidon de servicios de apoyo social.

Para esta corriente ideolégica la legitimidad del estado -y de {a administracién
publica- se encuentra en la limitacion al ejercicio de su poder sobre los individuos. Y
para ello, propone se lleve al cabo una doble refuncionalizacion del Estado.

< Primero, reduciendo su participacion directa en 1la economia y
transfiriendo los activos publicos al capital privado, lo que permitiria 1a
racionalizacién de las acciones del gobierno.

<+ Segundo, eliminado las politicas redistributivas del ingreso -base de los
programas de beneficio social- que habian creado una gran masa de
grupos de interés politico que podian ejercer cierta presidn sobre el propio
estado.

A partir de la segunda mitad de los afos setentas la propuesta de
neoliberalismo, en sus versiones econdmica y politica, se presentd a si misma como
la unica altemativa para aminorar los estragos de la crisis y reactivar el
funcionamiento del capitalismo a nivel mundial. Habia llegado el momento para que
el Estado Interventor y el Estado Benefactor® cedieran su lugar al Estado
Neoliberal.

Como ya se menciono, el neoliberalismo, que habia perdido terreno frente a
las politicas keynesianas de redistribucién del ingreso, sobre las que se habia
sustentado el Estado de Bienestar, habia pasado wvarios lustros afinando
tedricamente sus planteamientos acerca de las capacidades del mercado para
lograr una adecuada asignacion de recursos, en espera del momento oportuno para

47 fdem.- pag. 89.

“®  La difercncia entre cl Estado Interventor y ¢l Estado Bencfactor s, siguiendo a Sannot, que ¢l primero se
dio en paises en los que 1a burgucsia ha sido secularmente incapaz de conducir 1a cstrategia de desarrollo.
cn tanto que ¢l segundo fue un apoyo al proceso de valorizacion del capital cn las naciones del capitalismo
maduro. En éstas el Estado, a través del gobierno y de las politicas de gasto publico, fue ampliando las
posibilidades para la movilizacién cn la cscala social, a través dec mejorar las condiciones de acceso de la
poblacién a los satisfactores y permiticndo la incidencia de las demandas sociales en la ¢cjecucidn de los
programas publicos dc beneficio social.
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entrar a escena. La crisis del capitalismo y la recesion mundial de la década de los
setentas y los ochentas sefialaron que ese momento habia llegado.

3.2 La Administracion Puablica en un Estado Moderno: el caso
mexicano.

Si en los paises desarrollados fue donde se tuvo la maxima expresion del
Estado Benefactor, fue también en ellos donde se iniciaron los primeros esfuerzos
para desmantelar al mismo "“"Walfare State"®. Desde el Neoconservadurismo, cara
politica del neoliberalismo, se hacia hincapié en la ineficiencia de la democracia
para resolver las crecientes demandas sociales, a las que habia dado origen el
Estado Benefactor y, por lo tanto, proponia [a sustitucidn de la regulacion
econdmica basada en el intervencionismo estatal por la regulacién del mercado
basada en la racionalidad econdmica.

Sus planteamientos estaban referidos de manera especial a que ni siquiera la
apariencia de legitimidad de la democracia daba al Estado Interventor o Benefactor
la calidad moral para determinar los objetivos sociales que debian perseguirse. Ya
que la determinacion de tales objetivos y su consecucion implicaba, en la mgyoria
de los casos, hacer uso de la coercion y violar los derechos de los individuos.

En los diagndsticos que se hicieron sobre los desequilibrios econdmicos de
finales de los setentas, se sefialaba que la crisis habia tenido su origen en el
excesivo gasto de gobiemo y en el escaso control que se habia dado al crecimiento
de la oferta monetaria. Por lo que el monetarismo, representante de ias politicas de
austeridad econdmica, se autopresentaba como el indicado para encargarse de la
conduccién de la politica econdmica.

Por otra parte, y dado que, segin el neoliberalismo, los individuos son
iguales y tienen las mismas posibilidades para incrementar su "utilidad individual”,
se hacia innecesario un gran aparato de gobiemo, pues mercado proporciona los
medios adecuados para que las que los individuos satisfagan de manera éptima sus
necesidades. De ahi que la estructura administrativa de! Estado debia reducirse
hasta el nivel en que pudiera encargarse del buen funcionamiento de las relaciones
mercantiles.

“®  Con la "Revolucidn Conservadora” cn Inglaterra y Estados Unidos de Nortcamérica, y ¢l retroceso de la

Social-Democracia cn Europa sc inici¢ la estructuracion de modelos de crecimiento en los cuales el Estado
dejaba de ser el moter del crecimicnto y se e coloca en el papel de regulador en el quehacer econémico. De
csa manera comicnza a desmantelarse una parte importante de la Administracién Pablica. Tanto en lo
relacionado a lus empresas productivas. como a los programas sociales relacionados los subsidios a la
produccion y al consumo popular.

Véanse las contribucioncs que a través de sus diferentes propuestas han hecho al debate sobre ¢l Estado,
desde 1a filosofia potitica, Frederick Hayek, Robert Nozick y Francis Fukuyama, por mencionar algunos
estudiosos en esta drea.

45




En ese ambiente de crisis econdmica e ideoldgica, es que paises como
Inglaterra, USA, Francia e Italia inician importantes programas de
redimensionamiento de la administracion publica y de saneamiento de las finanzas
gubernamentales. En esos programas se incluyeron desde la venta de grandes
conglomerados industriales del Estado, hasta el retiro de los subsidios a la
produccion y al consumo y la cancelacion de programas de asistencia social.

Las naciones de menor desarrolio también sufrieron las consecuencias de la
crisis econémica de los afios setentas y ochentas, las que se transmitieron “de
inmediato del centro a la periferia o tercer mundo, a través de los crecientes déficits
de la balanza de pagos'®'. Por lo tanto, en estos paises también se impusieron los
modelos econdémicos basados en las propuestas de la corriente neoliberal. A nivel
focal y una vez en el poder los neoliberales, articularon una camparfa ideoldgica
encaminada a convencer a la poblacidn de que las propuestas de austeridad
economica eran la mejor y unica salida a la crisis.

En el caso particular de nuestro pais, la crisis también se atribuyo al creciente
gasto publico y a la participacidon del Estado en la economia. Se propuso que su
solucion vendria de la aplicacién de estrictos controles economicos, que permitirian
reducir el déficit gubernamental y el crecimiento de los precios. Los mecanismos de
correccion del ajuste econdmico se realizarian mediante la definicion del stock de
moneda compatible con un menor crecimiento de la economia.

De ahi que deberian reducirse los gastos e incrementarse los ingresos
publicos. Y como la administracion publica representaba ahora una carga "onerosa"
para las finanzas gubemamentales, deberia ser sometida a un proceso de
reestructuracion. Se establecid que en adelante el aparato de gestién publica soélo
deberia de contar con aquellos organismos que le permitieran, bajo un esquema de
eficiencia y racionalidad econémica, actuar como el cuerpo de apoyo para la
ejecucion de planeacion y el control del gasto publico.

En la primera parte de este trabajo se expusieron las causas que originaron
la ampliacion de las funciones econémicas y politicas estatates. Se precisé también
como la ejecucion de las mismas requirié de un aparato organizativo y de gestion
plblica que tomd cuerpo en la creacion de un grupo de entidades y dependencias
ptblicas dedicadas a la atencion de las demandas de la poblacion y a la reguiacion
econdmica. De igual manera se menciond coémo la administracion publica -sector
central y sector paraestatal- se fue reorganizando a partir de las transformaciones
politicas, econdmicas y sociales que surgian y debian atenderse.

Una vez sefialado lo anterior y considerando las particularidades que fue
asumiendo la intervencion del estado en ia economia podemos quedar a salvo de

5! GUNDER Frank. “Crisis de Ideologia e Ideologia de la crisis, en Dindmica de la crisis global” .- pig.147.
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caer en reduccionismos econdémicos, que colocan al estado en papel de mero
instrumento dedicado a la consecucion de intereses de la clase dominante™, para
poder realizar un analisis mas objetivo sobre las capacidades y limitaciones del
Estado Mexicano en la ejecucidon de los cometidos publicos. Tomando en cuenta
que si bien es cierto que el funcionamiento de la administracidon publica esta
condicionado por una estructura econdmica y de clases determinada, las
transformaciones econdmico-sociales modifican la correlacion de fuerzas existentes
entre los diferentes sectores sociales y ello le confiere al Estado, y a su aparato de
gestion gubernamental, cierto grado de independencia para actuar.

Tomando en cuenta lo anterior y en un contexto econdémico favorable,
caracterizado por la estabilidad financiera y el acelerado crecimiento econémico, fue
que desde la década de los treinta y hasta fines de la década de los sesentas, el
Estado Mexicano pudo ser el elemento dinamizador de la estrategia de crecimiento
econdmico, en la que una parte importante de los esfuerzos publicos estuvieron
encaminados a promover la satisfaccion de las demandas populares.

Sin embargo, la crisis econdmica provocd una importante reduccion en los
flujos de recursos hacia el pais, 10 que cred las condiciones ideoldgicas propicias
para que las estrategias de tipo neoliberal también se aplicaran localmente. Y con
ello se inicié una de las reformas de administracién ptbtica mas radicales. En 1982,
se empez6 la redefinicion cuantitativa y cualitativa tanto de la naturaleza del Estado
como de la Administracion Publica en México.

Se propuso que la satisfaccion de las demandas sociales y las tareas
orientadas a mantener la cohesién social deberian realizarse en funcion de ciertas
politicas publicas. En las cuales, por lo menos en teoria, la intervencion estatal
estaria limitada a los instrumentos y mecanismos que a sus ingresos correspondan,
y con el claro objetivo de participar en proyectos y servicios que incrementen la
productividad y la rentabilidad social como un todo. Es decir, en lo consecutivo la
accion gubernamental estaria sujeta a estrictas restricciones econdmicas.

En el terreno de la politica econdmica, su buscd aminorar los desequilibrios
en el sector externo, las finanzas publicas y la inflacion. Bajo un esquema de
restricciones monetarias, alcanzar esas metas implicd la cancelaciéon de programas
y partidas presupuestales para atender programas de salud, vivienda, educacion,
infraestructura, etc. En los ultimos afos de la década pasada, la modemizacion
econamica, y la reestructuracion de las funciones de fa administracidn publica, se
enmarcaron dentro de otra reforma del estado y de su nueva ideologia: el
liberalismo social, cuya tesis central era la de alcanzar un desarrollo econémico
viable, en el que deberia existir una clara complementariedad entre el quehacer
publico y el privado.

52 N, Poulanzas “Introduccién_al Estudio de la Hegemonfa del Estado”. México. Cuadernos del Pasado y
Prescate. No.48.
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Nuestra version del neoliberalismo, el liberalismo social, proponia que para
superar la crisis y generar un desarrollo social equitativo se requeria de la
complementariedad entre un estado reformado y un mercado eficiente.®™ Eil primero
deberia asumir sus funciones limitando su campo de accidn, es decir, reduciendo su
intervencionismo al nivel de sus ingresos y dejando a los agentes econdmicos
privados la mayor contribucion directa a la inversion global. Respecto al segundo,
los mecanismos de regulacion automatica del mercado aumentarian la eficiencia
global y conducirian a la prosperidad social.%*

En términos de esa propuesta, el Estado Mexicano deberia encargar a su
administracion publica lo relacionado con el desarrollo regional y urbano, la
imparticion de justicia y la prestacién de los apoyos necesarios para el fomento a la
inversion privada. Los cuales estaban enfocados, como en los viejos tiempos, al
financiamiento de las actividades privadas y a la desregulacion econémica.

Aungue el liberalismo social trataba de diferenciarse del neoliberalismo, en
esencia también buscaba la creacion de una estructura econémica en la que la
toma de decisiones y la asignacién de recursos se llevara al cabo mediante los
mecanismos del mercado. La vision pragmatica del liberalismo social acerca del
pape!l del Estado y de la administracion publica, omite considerar el importante
papel que han jugado el estado y su administracion publica no sélo en el proceso de

33 VILLARREAL Rcné.- “Liberalismeo_Social y Reforma _del Estado. México en la_Era del Capitalismo
Posmoderno™. pag. 217.

Resultado de varios aflos de ajuste ccondmico, sc deteriord el nivel de vida de la poblacién mis pobre,
inducicndo la pérdida de una buena parte del capital politico del gobierno. El Estado tomé la decision de
crear la Sccretaria de Desarrollo Social y el Programa Nacional de Solidaridad, los que quedaron ubicados
dentro de la estrategia gubernamental orientada a rehacer el apoyo social que requeria la instrumentacion
del programa cconémico dcl Liberalismo Social. A la primera, sc le encomendaron tarcas relacionadas con
cinco arcas de actividad: desarrollo regional, desarrollo urbano, vivienda, ecologia y atencion a grupos
indigenas. Esta Sccrctaria deberia de encargarse de la promocidn de un desarrollo social integral, en ¢l que
las actividades ccondmicas deberian caracterizarse por el mantenimiento de los equilibrios ecoldgicos, y
donde los benceficiarios de las obras y proycectos pablicos deberian participar en la realizacion de los
mismos. El programa central de la politica de desarvrollo social de 1a Sccretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), cl Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) inicié sus operaciones ¢l 2 de diciembre de
1988 y su objetivo gencral era ¢l de combatir la migracion social y la pobreza extrema en las comunidades
indigenas y cn las colonias popularcs. Para sostener los gastos del programa sc recurrié a partidas
presupuésiales cspeciales, originadas cn ¢l superivit pablico que se obtuvo en la primera parte de la
administracién pasada.

Con €505 rocursos sc¢ apoyaron proyectos productivos comunitarios, 1a construccién de drenajes, escuclas,
centros de  abasto, alumbrado, cic. Esas obras s¢ realizaron en regiones y entidades deprimidas
ccondmicamente como cn cl Istmo de Techuantepec, ia Costa de Gaxaca y Michoacin, cr la mescta
Purcpecha, Norte de Pucbla, Chiapas, Huasteca Potosina y Centro de Coahuila. Uno de los puntos a resaltar
es que con la Scdesol y ¢! Pronasol ¢l Estado Mexicano trataba no sélo de beneficiar a la poblacién, sino
mis ain de recuperar parte del apoyo politico dec las clases populares, que 1a crisis le habia restado. En
condiciones de incstabilidad financiera, crisis aguda y grave deterioro de las finanzas pablicas, adn sin
contar los rompimientos politicos de 1a clasc en el poder, cs casi un hecho la desaparicién si no del Pronasol
si del sustento ideoldgico con que nacid.
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cohesidn social sino mas aun en la instrumentacién de la estrategia de crecimiento
econdmico.

Aunque se plantea que la nueva configuracidn social requiere de una
administracion publica diferente, donde los individuos tengan mayores posibilidades
para participar en la toma de decisiones, la realidad reciente ha mostrado que ni un
Estado mas pequefno ni una Administracion Publica reducida son suficientes para
resolver los problemas de un pais que no acaba de encontrar la senda del
desarrollo. E! problema del Estado ahora consiste en como, a partir de una
estructura gubemamental que busca la eficiencia operativa y financiera, enfrentar
las necesidades de una poblacidn para la que el mercado ha sido incapaz de
proporcionar los minimos de bienestar.

Los dltimos arfios de modemizacion del Estado y de administracion publica
han abierto muchas mas interrogantes de ias que habia, cuando se proclamd que la
reestructuracién del aparato de gobierno reportaria importantes beneficios a la
sociedad. En adelante goberar seré mas dificil, ya que no se podra culpar de los
problemas econdmicos del pais ni a un Estado hipertréfico ni a su Administracion
Pubilica.

En resumen la evolucion, de la administracién publica estuvo directamente
ligada al problema del Estado y a sus cambios en determinadas circunstancias
historicas, econdmicas e ideoldgicas. Por ello durante muchos afos no sélo a nivel
local sino también en muchos paises desarrollados, la tendencia a mantener
grandes estructuras de administracién ptblica se vio como algo necesario e
inherente al propio proceso de desarrollo.

Sin embargo, después de cuatro décadas de expansiéon econémica continua,
la crisis econdmico-financiera de finales de los afos setentas propicid el
"resurgimiento” de posturas tedrico-ideoldgicas opuestas a las que justificaron la
constitucién de grandes aparatos de gestiéon gubernamental. En lo consecutivo
habria que realizar importantes ajustes a los gastos del Estado que implicarian la
cancelacion de funciones y actividades pdblicas.

En nuestro pais, desde 1982, se asumid esa misma postura y se inicid el
proceso de redimensionamiento de la administraciéon publica. Siendo el sector
paraestatal donde la modernizacion ha llevado al mismo a su casi desaparicién. La
ultima versién sobre la modemizacion del Estado Mexicano, el liberalismo social,
pretendid separarse de su pariente cercano el neocliberalismo, pero en esencia
siguid los mismos postulados de éste, es decir, privilegiar la accion privada sobre la
accion publica en todos los aspectos de la vida econdmica y social. Aunque en otras
latitudes ese esquema ya ha mostrado serios signos de agotamiento, parece ser
que en nuestro caso todavia habra de pasar algiin tiempo para que se reconsideren
los beneficios del Estado Interventor. En este sentido, la profundizacion de las
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diferencias econdmicas y de los conflictos sociales internos seran los llamados a
poner fin a una transformacion econdémica, que mas que buscar la reestructuracion
a ultranza del Estado y de su Administraciéon Publica deberia crear las condiciones
para que la misma cubriera de manera eficiente su papel como el centro de
egjecucion de las tareas de gobierno destinadas a promover el bienestar de la
poblacién mas desprotegida.

3.3 REFORMAS A LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, decretada por el
Congreso de los Estados Unidos, durante el gobierno de José Lépez Portitlo,
establece las bases de Organizacidon de la Administracion Publica Federal,
Centralizada y Paraestatal y se encuentra constituida por tres titulos con sus
respectivos capitulos que van del articulo 1° al 50. Su Titulo Primero define la
estructura gubernamental en los siguientes términos:

La Presidencia de 1la Republica, las Secretarias de Estado, los
Departamentos Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,
integraran la Administracion Publica Centralizada. Los organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y finanzas y los fideicomisos, componen la Administracion Publica
Paraestatal. Las dependencias y entidades de {a Administracion Puablica
Centralizada y Paraestatal conduciran sus actividades en formma programada, con
base en las politicas que para el logro de los objetivos y prioridades de la
Planeacién Nacional del Desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal.

El Titulo Segundo establece las atribuciones generales de las Entidades y las
Dependencias que integran el aparato gubernamental, Es decir, cada Secretaria de
Estado o Departamento Administrativo formulara, respecto de los asuntos de su
competencia, los proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del
Presidente de la Republica. Para la mas eficaz atencidn y eficiente despacho de los
asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos podran contar con érganos administrativos desconcentrados que se
les estaran jerarquicamente subordinados.

Las Secretarias de Estado y los departamentos Administrativos estableceran
sus correspondientes servicios de apoyo administrativo en materia de planeacion,
programacion, presupuesto, informatica y estadistica, recursos humanos, recursos
materiales, contabilidad, fiscalizacion, archivos y los demas que sean necesarios, en
los términos que se fije el Ejecutivo Federal.
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Cuando en alguna Secretaria de Estado o departamento Administrativo

.- necesite informes, datos o la cooperacién técnica de cualquier otra dependencia,
esta tendra la obligacion de proporcionarios, atendiendo en lo correspondiente a las
normas que determine la Secretaria de la Contraloria General de {a Federacion.

Asi, para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder Ejecutivo

de la Unidn contara con las siguientes dependencias:

SECRETARIA DE GOBERNACION.

SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES.

SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL.

SECRETARIA DE MARINA.

SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL.

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE, RECURSOS NATURALES.
SECRETARIA DE ENERGIA.

SECRETARIA DE ECONOMIA.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL
PESCA Y ALIMENTACION

SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES. ‘
SECRETARIA DE CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO.
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA.

SECRETARIA DE SALUD.

SECRETARIA DE TRABAJO Y PREVISION SOCIAL.

SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA.

SECRETARIA DE TURISMO.

CONSEJERIA JURIDICA DEL EJECUTIVO FEDERAL.

El Titulo Tercero define a las entidades paraestatales, de la siguiente manera.

< Son organismos descentralizados las entidades creadas por Ley o
decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la
estructura legal que adopten.

Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes:

Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su
legislacién especifica.

Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito; asi como las instituciones nacionales de
seguros y fianzas
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En los fideicomisos constituidos por el Gobierno Federal, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico fungira como fideicomitente unico de la Administraciéon
Publica Centralizada.

Las relaciones entre el Ejecutivo Federa! y las entidades paraestatales, para
fines de congruencia global de ia Administracion Publica Paraestatal, con el Sistema
Nacional de Planeacién y con los lineamiento generales en materia de gasto,
financiamiento, control y evaluacién, se llevaran a cabo en la forma y términos que
disponga las leyes, por conducto de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y
de la Contraloria General de la Federacion, sin perjuicio de las atribuciones que
competen a las Coordinadoras de Sector.

La Ley ha sido reformada, adicionada y se le han derogado diversas
disposiciones por decretos que el Ejecutivo o los Legisladores han considerado
necesario realizar para hacerla acorde al proyecto de nacién que en su momento se
cree conveniente.

El ultimo decreto que reforma la Ley Orgdnica de la Administracidn Publica
Federal se realizo el 30 de noviembre de 2000, cuyo principal propdsito es adecuar
el marco institucional y sectorial para la nueva administracién y, como aspectos
relevantes se crea la Secretaria de Seguridad Publica, se convierte la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial a Secretaria de Economia; se separa el drea de
Pesca de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, incorporandose a
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrolio Rural, quien a su vez absorbe
los asuntos relacionados con la alimentacion; la Secretaria de Gobemacion se
reestructura profundamente.

3.4 LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES Y SU
REGLAMENTO

Esta es una ley reglamentaria que cumple lo dispuesto en el articulo 90 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Estd estructurada por 6
capitulos que contienen 68 articulos con 8 mas transitorios. Su objetivo principal es
regular la organizacion, funcionamiento y control de las entidades paraestatales de
la Administracion Publica Federal.

Estas modificaciones han aparecido publicadas en el Diarioc Oficial de la Federacion
del 29 de diciembre de 1976, del 25 de mayo de 1992, del 28 de diciembre de 1994,
del 19 de diciembre de 1995, del 15 de mayo de 1896, del 24 de diciembre de
1996,del 4 de diciembre de 1997, del 4 de enero de 19399 y del 18 de mayo de 1999.
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3.4.1 Antecedentes

El 25 de abril de 1986, se reformod la ley federal de empresas paraestatales
cuya vigencia se remonta por o menos 15 afios atrads. La nueva Ley sefala
algunos aspectos importantes que se deben tener en cuenta, en el contexto de la
funcion publica, considerando tres elementos importantes:

<« Primero, precisa de una manera mucho mas clara que la Ley anterior, el
ambito de responsabilidad de los funcionarios y de ia funcion publica;

< En segundo lugar, se contemplan diversos ordenamientos juridicos que
sientan las bases para analizar la funcion pablica desde una perspectiva
contextualizada en la dinamica social y politica de México;

< Y en tercer lugar, se precisan las atribuciones y responsabilidades en el
marco de las nuevas legislaciones nacionales que se perfilaron en el
marco de al reforma del Estado iniciada en 1994.

3.4.2 Estructura actual

Durante el gobiemmo de Miguel de la Madrid H., el Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos decreta la Ley Federal de las Entidades Paraestatales; la cual se
compone de seis capitulos, que van del Art. 1°. Al Art. 68°.

El Primer Capitulo que comprende del Art. 1°. Al Art. 13° se refiere a las
Disposiciones Generales y hace mencién de lo siguiente:

La presente ley tiene por objeto regular la organizacién, funcionamiento y
control de las entidades paraestatales. Estas entidades son determinadas por la ley
organica de la administracion publica federal y se componen por sistema financiero,
organismos de estructura analoga como el IMSS, el Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda, etc. y las demas entidades que ademas de organo de gobiermo,
direccion general y organo de vigilancia cuenten con patronatos, comisiones
ejecutivas o sus equivalentes.

Las entidades paraestatales correspondientes al D.F. quedaran sujetos a las
disposiciones de esta ley.

Los titulares de las Secretarias de Estado o departamentos administrativos
encargados de la coordinacién de los sectores, estableceran politicas de desarrolio
para las entidades del sector correspondiente.

La coordinadora de sector conjuntamente con las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico y de la Contraloria General de la Federacion haran compatibles los
53



requerimientos de informacién que se demanden a las dependencias y entidades
" paraestatales.

Las entidades paraestatales gozaran de autonomia de gestion para e! cabal
cumplimiento de su objeto y de los objetivos y metas sefaladas en sus programas.
Anualmente en e! Diario Oficial de la Federacion se publicara la relacidn de las
entidades paraestatales que formen parte de la administracién Publica federal.

La infraccién a esta Ley seran sancionadas en los términos que legalmente
correspondan atendiendo al régimen de responsabilidades de los servidores
Publicos federales.

El Capitulo Il habla de los Organismos Descentralizados, abarcando 2
secciones que comprenden del Art. 14°. Al 27°.

Seccién A: Constitucion, Organizacion y Funcionamiento.

Esta seccidn va del Art. 14° Al 23° y hace referencia a los Organismos
descentralizados donde dice que estos organismos son las personas juridicas
creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Orgénica de la Administracion Puablica
Federal y tienen como objeto realizar actividades correspondientes a las areas
estratégicas o prioritarias, la prestacion de un servicio publico o social o la
obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

La administracion de los organismos descentralizados esta a cargo de un
6rgano de Gobiemo que podra ser una junta de gobiemo o su equivalente y su
director general.

El 6rgano de gobierno estaré integrado por no menos de 5 ni mas de 15
miembros propietarios y de sus respectivos suplentes. Sera presidido por el titular
del coordinador de sector y el cargo de miembro del érgano de gobiemo no podra
desempenarse por medio de representantes.

E! director general serd designado por el Presidente de |la Republica o a
través del coordinador de sector. La persona nombrada tendra que reunir los
requisitos: ser mexicano por nacimiento que no adquiriera otra nacionalidad y estén
en plena goce y ejercicio de sus derechos civiles y politicos.

El érgano de gobiemo se reunira por los menos 4 veces al afio.

Seccidn B: Registros Publicos de Organismos Descentralizados; que va del Art.
23°. Al 27°.

Los organismos descentralizados deberan inscribirse en el Registro Publico
respectivo que llevara la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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En el registro Pdblico de Organismos descentralizados deberan mscrlblrse
El estatuto organico y su reformas o madificaciones.

Los nombramientos de fos integrantes del drgano de goblemo

Los poderes generales y sus revocaciones. Sl

El acuerdo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o de la dependencua e
coordinadora.

Procedera {a cancelacién de las inscripciones en el registro’pabliéo'de ‘los,
Organismos Descentralizados, en el caso de su extincion una vez que. haya
concluido su liquidacion.

Capitulo lll: De las Empresas de Participacion Estatal Mayoritaria; comprende del
Art. 28°. Al 39°.

LLas empresas de participacion estatal mayoritaria las determina la Ley
Orgéanica de la Administracion Pablica Federal y no tienen el caracter de entidades
paraestatales las Sociedades Mercantiles en las que participen temporalmente y en
forma mayoritaria en su capital.

Las empresas en que participen de manera mayoritaria el Gobiermo Federal o
una o mas entidades paraestatales, deberan tener por objeto las areas prioritarias
en los términos del Art. 6°. de este ordenamiento, la organizacidon, administracion y
vigilancia de las empresas de participacion estatal mayoritaria, sin perjuicio
dispuesto en la legislacion aplicable, deberan sujetarse a los términos que se
consigna en este ordenamiento.

Para la designacidon, facuitades, operacion y responsabilidades de los
organos de administracion y direccidon; autonomia de gestién, y demas normas
sobre el desarrollo y operacion de las empresas de participacion estatal mayoritaria,
sin perjuicio de las disposiciones que sobre el particular existan en los estatutos o
legislacion correspondiente a su forma societaria, serd aplicables en lo que sean
compatibles, los Capitulos [l Seccidon Ay V de esta Ley.

La fusion o disolucién de las empresas de participacion estatal mayoritaria se
efectuara conforme a ios lineamientos o disposiciones establecidos en los estatutos
de la empresa y legislacién correspondiente.

Capitulo IV: De los Fideicomisos Publicos. Comprende del Art. 40°. Al 45°.

Los fideicomisos publicos que se establezcan por la Administracion Pudblica
Federal, que se organicen de manera andloga a los organismos descentralizados o
empresas de participacidon estatal mayoritaria seran los que se consideren
entidades paraestatales conforme a lo dispuesto en la Ley Organica de la
administracion Pdblica Federal y quedaran sujetos a las disposiciones de esta Ley.
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En los contratos de los fideicomisos a que se refiere el Art. 40, se deberan
precisar las facultades especiales, indicando, en todo caso, cuales asuntos
requieren de la aprobacion del mismo, para el ejercicio de acciones y derechos que

‘correspondan al fiduciario, entendiéndose que las facultades del citado colegiado
constituyen limitaciones para la institucion fiduciaria.

Capitulo V. Desarrollo y Operacion. Art. 46 al 59.

Las entidades paraestatales para su desarrollo y operacion, deberan
sujetarse a la Ley de Planeacién, al Plan de Nacional de Desarrollo, a los
Programas sectoriales que se deriven del mismo y a las asignaciones de gasto y
financiamiento autorizados.

El programa institucional constituye la asuncidén de compromisos en términocs
de metas y resultados que debe alcanzar la entidad. En la formulacidon de sus
presupuestos, la entidad paraestatal se sujetara a los lineamientos que en materia
de gasto establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como a los
lineamientos especificos que defina la coordinadora del sector.

Los 6rganos de gobierno de las entidades paraestatales, tendran las siguientes
atribuciones indelegables:

« Establecer congruencia entre los programas sectoriales y las politicas generales.
e Aprobar los programas y presupuestos de la entidad paraestatal, en los términos
de la legislacion aplicable.
Aprobar la concertacién de los préstamos para el financiamiento.
e Autorizar la creacién de Comités de apoyo. Etc.

Capitulo VI Del control y Evaluacion. Art. 60 al 68

La responsabilidad del control al interior de los organismos descentralizados se

ajustara a los siguientes lineamientos:

e los 6rganos de gobierno controlaran la forma en que los objetivos sean
alcanzados

e Los directores generales definiran las politicas de instrumentacion de los
sistemas de control que fueren necesarios.

e Los demas servidores publicos del organismo responderan sobre el
funcionamiento adecuado del sistema que controle las operaciones a su cargo.

Las empresas de participacion estatal mayoritaria, sin perjuicio de lo establecido
en sus estatutos y en los términos de la legislacion civil o mercantil aplicable, para
su vigilancia, control y evaluacion. Incorporaran los érganos de control intemo y
contaran con los comisarios publicos que designe la Secretaria de ta Contraloria
General de la Federacion. Esta secretaria podra realizar visitas y auditorias a las
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entidades paraestatales, a fin de supervisar el adecuado funcionamiento del sistema
de control.

Esta Ley ha tenido en los ditimos afos 5 reformas que fueron publicadas en
el Diario Oficial de la Federacion del 14 de mayo de 1986, en el Diario Oficial de la
Federacion del 24 de julio de 1992, en el D.O.F. del 24 de diciembre de 1996 y en
el D.O.F. del 23 de enero de 1998.

En resumen se establece la sujecion de las relaciones de todas aquellas
dependencias del poder ejecutivo federal que deben ser cumplidas en base a las
disposiciones de dicha ley, pudiéndose concretarse en los siguientes términos:

El capitulo | de Las Disposiciones Generales contiene todo lo relacionado con
los objetivos de la mencionada ley, también define lo que son las entidades
paraestatales y lo que debe entenderse por éstas. Hace mencion de la libertad que
tienen de organizar estos organismos para regirse de acuerdo a sus propios
estatutos y bajo este criterio faculta a los titulares de las Secretarias de Estado o
Departamentos a establecer politicas de desarrollo, coordinacién, programacion y
presupuesto, asi como otras atribuciones.

De la misma manera establece la facultad de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pudblico y de la Contraloria de la Federacion para incluir miembros en los
érganos de gobiemo de esas entidades para la vigilancia de su administracion y Ia
obligacion de éstas de proporcionar la informacién que requieran las otras entidades
y las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos.

En este capitulo también se les otorga autonomia, pero con sujecion a las
disposiciones de control establecidos en esta ley, asi como la publicacion anual de
los resultados de sus actividades y las infracciones a las que pueden estar sujetas.

El capitulo Il se divide en dos secciones, la A, De Los Organismos
Descentralizados y en esta se encuentra todo lo relacionado con la constitucion,
organizacion y funcionamiento de los mencionados organismos. En ella se define lo
que son, su funcién y la forma en que estan integrados. Una parte importante de
esta seccidn es que se hace mencidn que los organismos descentralizados son
creados precisamente por necesidades de delegacion de autoridad, organizacion,
desarrollo y funcion, dentro de las obligaciones del Poder Ejecutivo Federal para asi
auxiliarse en la ejecucion de las acciones propias de su investidura y de esta
manera cumplir con la funcién administrativa que le corresponde y en su caso,
lograr el desarrollo de ciertas &reas o sectores de la sociedad o de la economia del
pais.
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Bajo esta prerrogativa es que también se faculta al ejecutivo federal la
designacién de directores generales. En este apartado se hace mencién sobre las
facultades y obligaciones de esos directores, la acreditacion de facultades, etc.

En la seccion B Del Registro Pablico de Organismos Descentralizados se
contempla la obligacion del registro y de las condiciones que deben cumplirse para
ese registro y la Expedicion de certificaciones,; asi como el procedimiento que debe
seguirse en caso de liquidacidon de estas instituciones.

El capitulo Ill, De Las Empresas de Participacion Estatal Mayoritaria, hace
mencidn a todo lo relacionado con todas aquelias empresas que en su operacion
establecen participacion temporai o definitiva de capitales privados; sobre la forma
en que estos deben ser organizados, administrados y vigilados.

£l capitulo 1V, De los Fideicomisos Publicos, precisa con detenimiento en 6
articulos las formas en que deben regirse dichas instituciones; asi como su
organizacion, direccion y aquellos aspectos que les permiten funcionar de forma
adecuada para el cumplimiento de su fin.

El capitulo V maneja todo lo relacionado con el desarrollo y operacién de las
empresas paraestatales, este es el mas amplio de los capitulos, pues en el se
definen muchos aspectos de la constitucion de sus d6rganos de gobiemo, las
facultades de sus directores, sus obligaciones para con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; de los objetivos que deben alcanzar; la definicion de las areas a las
cuales se dedicaran. También hace referencia a las politicas de desarrollo, etc.

En el capitulo VI Del Control y Evaluacion, se establece la obligacion de crear
un érgano de vigilancia perteneciente a la Secretaria de ia Contraloria General de la
Federacién. De tal forma que se pueda tener una evaluacion que permita establecer
la funcionalidad de estas entidades. Establece en este capitulo la responsabilidad
de los mencionados érganos para ejercer un control y los faculta para se parte
integral de la estructura del 6rgano descentralizado. También se establece que
estos Organos reporten a la Secretaria de la Contraloria los resultados de sus
observaciones de tal manera que se pueda establecer una mejor y mas eficaz
vigilancia sobre las entidades paraestatales.

Cabe hacer mencién que la ultima reforma fue realizada fue el jueves 4 de
Enero de 2001 y que aparece en el Diario Oficial de la Federacion, afectandose el
articulo 5° que decia:

“El instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguro y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, el Instituto de
Seguro Social de las Fuerzas Armadas y los demés organismos de
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estructura analoga que hubiere se seguiran rigiendo por sus leyes
especificas en cuanto a las estructuras de sus drganos de gobiemo
y vigilancia, pero en cuanto 2 funcionamiento, operacién, desarrollo
y control, en el que no se opvilga a aquellas leyes especificas se
sujetaran a las disposiciones de la presente ley.

Aquellas entidades que ademas de 6rganos de gobiemo, direccién
general y organo de vigilancia cuenten con patronatos, comisiones
ejecutivas o sus equivalentes, se seguiran rigiendo en cuanto a sus
érganos especiales de acuerdo a sus leyes o ordenamientos
relativos.”

A quedar:

“Articulo 5°.- El Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, el
Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores, el
Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, el Instituto
Nacional de las Mujeres y los demas organismos de estructura
analoga que hubiere, se regiran por sus leyes especificas en cuanto
a las estructuras de sus érganos de gobiemo y vigilancia, pero en
cuanto a su funcionamiento, operacién, desarrollo y control, en lo
que no se oponga a aquellas leyes especificas, se sujetaran a las
disposiciones de la presente ley.”

3.4.3 Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Como es de suponerse, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
cuenta con un reglamento que al igual que la ley, se encuentra estructurado por Vi
capitulos, todos ellos hacen también mencién a Las Disposiciones Generales, La
Constitucion y Extensidn de las Entidades; Las Obligaciones de los Titulares de las
Entidades; De los Organos de Gobierno; De la Forma en que Deben Operar las
Entidades y de su Vigilancia, control y evaluacion.

En realidad, el reglamento no es mas que un complemento de la misma ley
que sirve como extensioén de la misma y que busca facilitar la comprension de la
mencionada ley a quienes de alguna manera se encuentran compenetrados en
dicha funcion organizativa.

La Ley Federal para las Entidades Paraestatales y su Reglamento no tienen
un antecedente remoto si se toma en cuenta que es a partir de 1910 que el Estado
tiene el control de la Nacion después de la Revolucién Mexicana. Esta preocupacion
de ejercer un control sobre las formas de conduccion y regulacion de los
arganismos administrados por el Estado se ha dado en las ultimas décadas, sobre
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todo, posteriormente a los acontecimientos de 1968 y 1972, donde Ia poblaciéon ha
surgido con mayor embate y se puede mencionar que ha exigido paulatinamente un
cambio de conducta a los administradores publicos y obligado el partido en e! poder
a ceder su hegemonia.

Los elementos juridicos que regulan tanto la Ley Federal para las Entidades
Paraestatales y su correspondiente Reglamento, como se puede observar, son
precisos, determinan tanto las funciones como los lineamientos a seguir tanto por
parte del Estado para con estos organismos como de los mismos funcionarios que
las dirigen; precisando las funciones que estos organismos deben ejercer. Sin
embargo, en la practica bien sabemos que existié una clara violacién a estas leyes,
ya que muchos funcionarios publicos usaron mas la fuerza de su poder para
controlar las formas de funcionamiento de las empresas del Estado y que sirvieran a
sus intereses personales y al partido en el poder, en vez de ejercer una real
administracion que diera como resultado el ejercicio de una economia sustentabie
cuya finalidad seria alcanzar el desarrollo conjunto de la nacién.

A continuacién se hace una apretada sintesis del contenido del Reglamento
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales:

Capitulo 1. Art. 1°. Al 4°. Disposiciones Generales.

Para los efectos de este reglamento se entendera por:

e ley: la ley federal de fas Entidades Paraestatales.

» Organc de Gobiemo: los consejos de administracién, juntas directivas o de
gobierno, Comités Técnicos o sus equivalentes

« Entidades paraestatales: las que con tal caracter determine la Ley Organica de
la administracion Publica Federal

e Titulares de la Entidades: sus directores generales o equivalentes.

Capitulo 1. Art. 5°. al 13°.De la constitucion y extincion de las entidades.

Para la constitucion de las entidades paraestatales se requerira, ademas, el
dictamen favorable de la Comision intersecretarial de Gasto Financiamiento y, en el
caso de desincorporaciones, el dictamen favorable de la Comisiéon Intersecretarial
de Desincorporacion.

Para la extincion de un organismo descentralizado, la coordinadora sectorial,
segln determine la Ley o decreto respectivo, sefalara las bases para el desarrollo
del proceso y designara un liquidador.

Capitulo 1il. Art. 14°. Al 15°.De los titulares de ias entidades.
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: Los titulares de las entidades paraestatales, con el objeto de garantizar que la
conduccién de éstas se sustente en criterios de eficiencia, eficacia y productividad, y
de alcanzar las metas y objetivos de los programas institucionales respectivos,
deberan instrumentar y ejecutar en sus términos los acuerdos que dicte el 6rgano
de gobiermo; cumplir con las disposiciones aplicables; establecer indicadores de
gestion y sistemas adecuados de operacion, registro, informacién, seguimiento,
control y evaluacion de las operaciones de la entidad.

Capitulo IV. Art. 16 al 21.Del érgano de gobiemo.
Seran miembros del 6rgano de gobierno:

“E! presidente del mismo

*Los representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de
*Programacion y Presupuesto

*Los representantes de las dependencias o entidades.

*Los representantes de los sectores privado o social. .

Se reuniran una vez cada tres meses, la convocatoria de reunién debera ir
acompanada de una orden del dia y de la documentacion correspondiente. Todos
los miembros del 6rgano de gobierno deberan emitir su voto sobre los asuntos que
se desahoguen en las sesiones respectivas, salvo que se encuentren impedidos
para ello en cuyo caso el interesado hara valer tal circunstancia, lo cual se asentara
en el acta respectiva.

Capitulo V. Art. 22 al 28.De la operacion de las entidades.

La operacion de las entidades paraestatales se regird por los programas
sectoriales en cuya elaboracidon participen, y en su caso, por los programas
institucionales que las mismas formulen y aprueben sus 6rganos de gobierno, en
congruencia con los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo.

Para la ejecucion de los programas las entidades elaboraran programas
anuales, a partir de los cuales deberan integrarse los proyectos de presupuestos
anual respectivos.

Capitulo VI. Art. 29 al 34.De la vigilancia, control y evaluacion.
El érgano de vigilancia de las entidades paraestatales estara integrado por

un comisario publico propietario y un suplente, designados por la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion.
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La evaluacion debera tomarse en consideracion de manera preponderante el
grado de cumplimiento de los propdsitos para los que fueron creadas distinguiendo,

. en-los términos de este articulo, las entidades del servicio institucional de las

empresas publicas.

El drganc intemo de control, tendré acceso a todas las &reas y operaciones
de la entidad y mantendra independencia, objetividad e imparcialidad en los
informes que emita.

El reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales se reformo

en dos ocasiones. Estas se encuentran publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion del 26 de enero de 1990y en el D.O.F. del 7 de abril de 1995.
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CAPITULO IV

RESPONSABILIDADES
ADMINISTRATIVAS
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
EN EL MARCO DEL TITULO IV
DE LA CONSTITUCION FEDERAL
Y SU LEY REGLAMENTARIA.
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La Responsabilidad Administrativa del Servidor Publico es materia de
especial interés en este estudio, responsabilidad que como ya se ha indicado, tiene
por objetc sancionar conductas que lesionen el buen funcionamiento de la
Administracion Publica. La sancion se origina por la inobservancia de los deberes
inherentes a la calidad que tiene el Servidor Publico como tal, la cual se hace
efectiva a través de la potestad disciplinaria del Estado, que le permite sancionar a
sus propios servidores.

El criterio general considera la distincién entre funcionarios y empleados con
base a la duracion del empleo, mientras que los funcionarios son designados por un
tiempo determinado, los empleados tienen un caracter permanente; o bien en ia
forma retributiva de sus percepciones. Esto es porque se ha considerado siempre
que los funcionarios publicos son los que tienen el poder de decidir y ordenar,
mientras que los empleados funcionan como meros ejecutores. “El funcionario es
aquel que tiene sefialadas sus funciones en la Constitucion, mientras que el
empleado las tiene en los reglamentos. En si, en el funcionario se supone un
encargo especial transmitido en principio por la ley, crea una relacion externa para
dar al titular un caracter representativo.”® Sin embargo, la Ley supone que,
funcionarios y empleados sin distincion quedan sujetos a las sanciones aplicables
por faltas administrativas que estén en detrimento de la Administracion Publica. De
ahi que resulta importante analizar las responsabilidades administrativas.

4.1 CONCEPTO DE RESPONSAEBILIDAD ADMINISTRATIVA

La responsabilidad vista desde el ambito de la Administracion Publica
conlleva necesariamente a una contemplacién mas comprometida, pues los autores
como Rafael Bielsa considera que: “nace de la trasgresién de una obligacion
administrativa de un deber impuesto a un funcionario o a un empleado”.>®
Reafirmando esta definicién, Gabino Fraga la establece como: “Responsabilidad
Administrativa es la que nace de la trasgresién de una obligacién administrativa
como fa que tiene lugar con motivo de cualquier falta cometida por el empleado en
el desempefio de sus funciones. Esa responsabilidad puede en algunos casos, traer
como consecuencia la terminacion de los efectos del nombramiento, en otros casos
dicha responsabilidad no trasciende fuera de la administracion.”®’

Por su parte, Rogelio Moreno Rodriguez en su vocabulario de derecho y Ciencias
Sociales, explica que responsabilidad “... es la que surge de actos u omisiones de
las autoridades administrativas de toda clase en el ejercicio de sus funciones y
cuando violan o quebrantan o desconocen las normas a que deben atenerse, y
lesionan intereses publicos o quebranten o contradigan dichas normas. Se declara

% FRAGA Gabino.- Ob. Cit.- 129-130
% BIELSA Rafacl.- “Derecho Administrativo”. Tomo .- pag. 346
37 FRAGA Gabino.- “Derecho Administrativo”™ .- pag. 141
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por la misma administracion, en virtud de sus érganos jerarquicos y se exige a sus
funcionarios mediante la flamada potestad disciplinaria, y a los particulares, por
imposicion de multas derivadas de la potestad correccional, pérdida de garantia,
indemnizacion pecuniaria, etc.”®

En conclusion, de acuerdo a las definiciones de connotados autores, se
comprende que la responsabilidad administrativa es la que surge a consecuencia de
la trasgresion de las obligaciones y deberes de los servidores publicos en ejercicio
de sus funciones. Es decir, el incumplimiento de las obligaciones o la violacion de
las normatividades establecidas por las leyes que rigen las funciones de! Estado,
generan la Responsabilidad Administrativa Pablica.

Esto tiene una razén de ser, pues el Servidor Publico “tiene la funcion de
primer orden, posee poderes publicos que le da la Ley, ante esto, los
administradores deberan definir las estrategias y expectativas, estableciendo un
equilibrio entre las fuerzas sociales, utilizando adecuadamente los recursos
humanos y materiales de que dispone, pues en la actualidad existen ciudadanos
mas auténomos, exigentes y participativos, que exigen de él una funcion que
atienda y canalice la diversidad social por el camino del desarrollo en beneficio de ia
sociedad.”*

Dentro del perfil contemplativo, el servidor publico debe tener como
cualidades: “un conocimiento critico, conciencia politica, espiritu social, ser autory
actor en la resolucidn de los problemas nacionales; y en cuanto a los atributos que
le deben distinguir: tener realismo politico y administrativo, imaginacion, ser forjador
de realidades, emotividad, constancia, ética profesional y optar por el cambio de lo
previsible y viable; dentro de las aptitudes para desempenfar bien su funcién estaran
la sensibilidad y animo serenos, exposicidon ordenada, conocimiento de la historia,
lectura y escritura cormrectas, trabajo en equipo, prudencia y paciencia, saber
escuchar, honradez, orientacion, organizacion y capacidad de difusion.”® Partiendo
de estads conceptualizaciones, debe comprenderse que la responsabilidad del
Servidor Publico es de mayor alcance y por 1o tanto las falta que comete derivan en
funcion de la efectividad administrativa de! Estado.

58 MORENO RODRIGUEZ Rogelio.- “El Codigo de Etica del Servicio Piblico™.- Citado por Andrés Scrra
Rojas, cn revista Auditoria Publica.- pag. 447
% FRAGA Gabino.- Ob. Cit.- pp. 70-71 . .
% COLEGIO NACIONAL DE CIENCIAS POLITICAS Y ADMINISTRACION PUBLICA.- ASAMBLEA
NACIONAL.- p.p. 66-67
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4.2 RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA PREVISTA EN EL TiTuLO
IV DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS

Con las reformas practicadas al titulo IV de la Constitucidon de la Republica el
30 de Diciembre y publicada el 31 de Diciembre de 1982, gener6é un cambio radical
en el régimen de responsabilidades. La propia denominacion conileva la variante:
Responsabilidades de los Servidores Publicos, término aplicable con independencia
del empleo, cargo o comisidn que desempefan los tres Poderes de la Unién. En
este Sentido, las obligaciones de servir con legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia a los intereses de la nacion como valores o principios
tutelados son las mismas para todos los Servidores Publicos sea cual fuere su
jerarquia, rango, origen, o lugar de empleo, cargo o comision.

En e! nuevo esquema constitucional que se trata, los servidores publicos
estan sujetos a diversos tipos de modalidades o grados de responsabilidad, al
respecto nuestro maximo Tribunal Federal ha emitido la siguiente tesis:

“RESPONSABILIDADES DE SERVIDORES PUBLICOS. SUS MODALIDA-
DES DE ACUERDO CON EL TITULO IV CONSTITUCIONAL. De acuerdo
con lo dispuesto por los articulos 108 al 114 de 1a Constitucion federal, el
sistema de responsabilidades de los servidores publicos se conforma de
cuatro vertientes: A) La responsabilidad Politica para ciertas categorias de
servidores publicos de alto rango, por la comisidn de actos u omisiones que
redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen
despacho; B) La responsabilidad administrativa para los que falten a la
legalidad, leaitad, honradez, imparcialidad y eficiencia en la funcidn publica, y
D) La responsabilidad civil para los servidores ptiblicos que con su actuacién
jlicita causen danos patrimoniales. Por lo demas, el sistema descansa en un
principio de autonomia, conforme al cual para cada tipo de responsabilidad
se instituyen organos, procedimientos, supuestos y sanciones propias,
aunque algunas de estas coincidan desde el punto de vista material, como
ocurre tratandose de las sanciones econdmicas aplicables tanto a las dos
primeras, de modo de que un servidor publico puede ser objeto de varias
responsabilidades y, por lo mismo, susceptible de ser sancionado en
diferentes vias y con distintas sanciones."®

El contenido anterior permite establecer un analisis que denota la diferencia
de estos tipos de responsabilidad, la que radica en los distintos bienes juridicos que
respectivamente tienden a proteger o tutelar. Ello obedece a los diversos supuestos

S Semanario Judicial dc la Federacién, Tribunales Colegiados de Circuito, Novena Epoca, Tomo Il N°

LX/96, abril de 1996.- p.128
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especificos que contempla cada tipo o modalidad para configurarse, no obstante su
incidencia, en los valores o principios antes mencionados. Asi, la responsabilidad
politica y la administrativa se encuentran reglamentadas en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, en tanto que la civil y penal se
contemplan y regulan en los Cddigos correspondientes a su propia materia. En
suma, la responsabilidad administrativa en particular, para efectos de este enfoque,
podemos afirmar que encuentra por primera vez su sustento constitucional en
nuestro Sistema Juridico Nacional, en sus articulos 109 fraccion [l y 113 del titulo IV
de nuestra Carta Magna.

4.3 RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA PREVISTA EN LA LEY
FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES; PUBLICOS

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos del 30 de
Diciembre de 1982 y cuya publicacion se dio en el Diario Oficial de la Federacion el
31 de Diciembre del mismo afio, constituye el elemento basico del marco juridico
para la regulacidén de las actividades administrativas de los servidores publicos, ya
que es el instrumento legal que reglamenta el régimen de la responsabilidad
gubernamental consignado en el titulo 1V de la Constitucion de ia Republica

El actual régimen de responsabilidades admin.strativas refleja sin duda el
loable propdsito de encontrar nuevos canales para sancionar al servidor publico
deshonesto e incompetente. Al respecto, debe tenerse especial cuidado en que las
disposiciones que las reglamentan sean suficientemente precisas e idéneas para
que no permitan impunidades y, simultaneamente no impidan la adecuada gestién
administrativa; asimismo, tales disposiciones deben respetar siempre los derechos
laborales constitucionalmente garantizados de los Servidores Publicos.

4.3.1 Sujetos de Responsabilidad Administrativa

Los sujetos de responsabilidad administrativa, se establecen en el articulo 46
de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos, que senala
expresamente que incurren en responsabilidad administrativa los servidores
publicos a que se refiere el articulo 2° de la propia Ley. Esta Ley de
Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados del Distrito Federal y de los
Altos Funcionarios de los Estados de fecha 27 de diciembre de 1979 y publicada en
el Diario Oficial de la Federacion de fecha 4 de enero de 1980.
A su vez remite a lo dispuesto a los parrafos primero y tercero del articulo 108
Constitucionail donde se establece lo siguiente:

“Articulo 108.- Para los efectos que alude este titulo se reputaran como servidores
publicos a los representantes de elecciéon popular, a los miembros
de los Poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, a los

67



funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracion Publica Federal o del Distrito Federat, asi como a
los servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran
responsables por los actos u omisiones en que incurran en el
desempeno de sus respectivas funciones”.

El mismo articulo que se comenta, en su parrafo tercero establece: “los
Gobemadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales y los
Magistrados de los Tribunales Superior de Justicia Locales, y en su caso los
miembros de ios Consejos de las Judicaturas Locales, seran responsables por
violaciones a esta Constitucion y a las leyes federales, asi como por e! manejo
indebido de fondos y recursos federales”.

“Las Constituciones de los Estados de la Republica, precisaran, en los
mismos términos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el caracter de servidores publicos de quienes desempefien
empleo, cargo o comisidn en los Estados y en los Municipios”.

Al respecto, J. Jests Orozco Enriquez, nos comenta que: “El presente
Articulo es el primero del titulo IV de la Constitucion denominado: “de las
responsabilidades de los servidores publicos”™. Este titulo que permanecid sin
variacién casi, durante 65 arios, incluso, el texto original de 1917 habia seguido
basicamente lo dispuesto por la Constitucion de 1857 y, sobre todo las reformas de
1874 a la misma, se refermo integramente por el constituyente permanente a través
del Degeto Publicado en el Diario Oficial de la Federacidén el 28 de Diciembre de
1982°.

Una interpretacion literal de la Ley, nos lleva a concluir que todos los
servidores publicos mencionados en el articulo 108 parrafos primero y tercero de la
Constitucion de la Republica son sujetos de responsabilidad administrativa, sin
embargo, el Presidente de la Reptblica no se le puede considerar como sujeto de la
mencionada responsabilidad, pues solo puede ser acusado por traicion a la patriay
delitos graves del orden comun.

4.3.2 Causas de responsabilidad administrativa

Las causas que originan la configuracion de la responsabilidad administrativa
se traducen en el incumplimiento de los deberes y obligaciones de ios servidores
publicos, respecto al servicio o funcidn publica que tienen encomendado,

62 J. OROZCO ENRIQUEZ Jesis.- “£l Cédigo de Etica_del Servidor Publico™ .- Citado por Andrés Serra
Rojas. En Revista Auditoria Publica.-pp. 4y 5.

68



promoviendo en consecuencia la funcion del régimen disciplinario y aplicacion de
sanciones.

En efecto, el legislador no fue ajeno en el orden federal, al reglamentar el
texto constitucional, al establecer y definir un orden de deberes y obligaciones en el
servicio publico, lo cual se encuentra ampliamente regulado en la Ley Federal que
se trata, en su articulo 47. A mayor abundamiento, este precepto citado contempia
en sus 24 fracciones las diversas obligaciones de los servidores publicos para
salvaguardar la legalidad, honradez, imparcialidad, eficiencia y lealtad que deben
observar en el desemperio de sus funciones, como principios 0o valores tutelados en
las disposiciones constitucionales antes dichas, esas obligaciones constituyen el
llamado “Cddigo ético de conducta” en el sector publico y el incumplimiento de éstas
obligaciones tiene como consecuencia la aplicacion de las sanciones que establece
el articulo 53 del mismo ordenamiento.

El incumplimiento de los deberes y obligaciones de los servidores pablicos,
también se les suele ilamar faltas administrativas, entendiendo por falta el
incumplimiento de las obligaciones que la ley impone a los servidores publicos. En
el Cédigo ético de conducta articulo 47 se observan una gran variedad de conductas
muy distintas entre si, ademas de que no es el unico precepto que establece
obligaciones.

De acuerdo a lo anterior, se puede hacer una clasificacion de las failtas
administrativas observando los criterios dados por la ley a saber:

< LA CAUSACION DE DANO
<« LA PRODUCCION DE LUCRO
« LA DESOBEDIENCIA A UN MANDATO LEGITIMO DE AUTORIDAD

De tal suerte, las fracciones del articulo 47 se pueden agrupar de la siguiente
manera:

., PRIMER GRUPO: EL SERVIDOR PUBLICO CAE EN FALTAS QUE NO
CAUSAN DANO, NI PRODUCEN LUCRO CUANDO
DEJA DE:

FRACCION |

e Cumplir con diligencia el servicio encomendado.

e Abstenerse de cualquier acto o comisidon que cause la suspension o
deficiencia en dicho servicio.

e Abstenerse de ejercer indebidamente el cargo.

e Abstenerse de incurrir en abuso.
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FRACCION If

- Forrhular y ejecutar legalmente los planes, programas y presupuestos.
« Cumplir con las leyes que determinan e! manejo de recursos publicos.

FRACCION il

e Utilizar los recursos asignados para los fines previstos.
« Utilizar la informacion reservada a que tenga acceso para los fines a que
este afecta.

FRACCION IV

= Custodiar y cuidar la documentacion para evitar su utilizacidon indebida.
e Evitar la sustracciéon, destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebida de
la documentacion e informacion que conserve bajo su cuidado.

FRACCION VvV

e Observar buena conducta en su empleo.
« Tratar con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con
las que tenga relacién con motivo de su encargo.

FRACCION VI

e Observar las debidas reglas del trato con sus inferiores jerdrquicos.
s Abstenerse de incurrir en agravio.
= No incurrir en desviacién o abuso de autoridad.

FRACCION ViI

e Observar respeto y subordinacion iegitima con respecto a sus superiores
jerarquicos.

e Cumplir con las disposiciones que los superiores inmediatos y mediatos
dicen.

FRACCION Vil

e Comunicar al titular de la Dependencia o Entidad las dudas fundadas que
le suscite la procedencia de las ordenes que reciba.
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FRACCION X

e Abstenerse de ejercer las facultades de un empleo una vez terminado el
periodo para el cual se le designo.

FRACCION X

e Autorizar a un subordinado a no asistir sin causa justificada a sus labores.
« Otorgar indebidamente licencias, permisos o comisiones con goce parcial
o total de sueldo, cuando las necesidades del servicio no lo exijan.

FRACCION Xl

« Desempeniar algun otro empleo que le prohiba la ley.

FRACCION XIV

= Informar por escrito al jefe inmediato y en su caso, al superior jerarquico,
sobre la atencion, tramite o resolucidén de los asuntos en que intervenga
su conyuge, parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por afinidad
o civiles, o para terceros con los que tenga relaciones profesionales,
laborales o de negocios.

e Observar las instrucciones por escrito sobre la atencién, tramite o
resolucion de los mencionados asuntos en el punto anterior, cuando el
servidor publico no pueda abstenerse de intervenir en ellos.

FRACCION Xt

e Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seleccion,
nombramiento, designacion, contratacion, promocion, suspension,
remocion, cese o sancion de cualquier servidor publico cuando tenga
interés personal, familiar o de negocios o pueda derivarse una ventaja
para €l o para las personas a que se refiere la fraccion XIIl.

FRACCION XIX

= Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos y resoluciones de
la Secretaria de 1a Contraloria y Desarrollo Administrativo.

FRACCION XX

» Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccién cumplan con
las disposiciones de este articulo.
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e Denunciar por escrito los actos u omisiones que en el ejercicio de sus
funciones llegare a advertir respecto de cualquier servidor ptblico que
pueda ser causal de responsabilidad administrativa.

FRACCION XXI

e Proporcionar la infamacion que se requiera con respecto a los derecho
humanos.

FRACCION XXH

e Abstenerse de cualquier acto u omisidn que implique incumplimiento de
cualquier disposicion juridica relacionada con et servicio publico.

FRACCION XXIV
e las demas que impongan las leyes y reglamento.

SEGUNDO GRUPO: EL SERVIDOR PUBLICO CAE EN FALTAS QUE
PUDIENDO CAUSAR LUCRO, ESTE NO SE
PRODUCE CUANDO DEJA DE:

FRACCION XIti

= Excusarse de intervenir en cualquier forma en la atencion, tramitacion o
resolucidn de asuntos en los que tenga interés personal, familiar o de
negocios, incluyendo aquellos de los que pueda resultar algun beneficio
para el, su conyuge o parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por
afinidad o civiles o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios o para socios o sociedades de las
que el servidor publico o de las personas o sociedades de las que el
servidor publico o de las personas antes referidas formen o hayan
formado rparte.

FRACCION xXVI

e Desempefar su empleo, cargo o comisién sin obtener o pretender
beneficios adicionales a las contraprestaciones comprobables que el
Estado le otorga por el desempefio de su funcion, sean para él o para ias
personas a las que se refiere la fraccion Xill.
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FRACCION XXIH

e Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de
celebrar o autorizar la celebracion de pedidos o contratos relacionados
con adquisiciones, arrendamientos y enajenacion de todo tipo de bienes,
prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la contratacion de obra
publica, con quien desempefie un empleo, cargo o comision en el servicio,
o bien con las sociedades de las que dichas personas formen parte; sin la
autorizacion previa y especifica de la Secretaria.

e Abstenerse de contratar como proveedor o contratista a quien se
encuentre inhabilitado para desempefiar un empleo, cargo o comision en
el servicio publico.

TERCER GRUPO: EL SERVIDOR PUBLICO CAE EN FALTAS QUE
CAUSEN DANO Y/O LUCRO, ESTE NO SE
PRODUCE CUANDO DEJA DE:

FRACCION 1l

e Formular y ejecutar legaimente los planes, programas y presupuestos.
e Cumplir con las leyes que determinan el manejo de recursos publicos.

FRACCION {1l

e Utilizar los recursos asignados para los fines previstos.
e Utilizar la informacion reservada a que tengan acceso para los fines a que
esta afecta.

FRACCION Iv

« Custodiar y cuidar la documentacién para evitar su utilizacidon indebida.
« Evitar la sustraccion, destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebida de
la documentaciéon e informacion que conserve bajo su cuidado.

FRACCION Xill

» Excusarse de intervenir en cualquier forma en la atencion, tramitacion o
resolucion en los asuntos en los que tenga interés personal, familiar o de
negocios, incluyendo aquellos de los que puedan resultar algun beneficio
para él, su conyuge o parientes consanguineos hasta el cuarto grado, por
afinidad o civiles o para terceros con los que tenga relaciones
profesionales, laborales o de negocios, o para socios o sociedades de las
que ‘el servidor pulblico o de las personas antes referidas formen o hayan
formado parte.
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FRACCION XV

« Abstenerse durante el ejercicio de sus funciones de solicitar, aceptar, o
recibir, por si o por interpdsita persona, dinero, objetos mediante
enajenacion a su favor en precio notoriamente inferior al bien de que se
trata y que tenga en el mercado ordinario, o cualquier donacién, empleo,
cargo o comision para si, o para las personas a que se refiere la fraccién
Xl y que procedan de cualquier persona fisica moral cuyas actividades
profesionales, comerciales o industriales se encuentren directamente
vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor ptblico de que se
trate en el desempefio de empleo, cargo o comisién y que implique
intereses en conflicto. Esta prevencion es aplicable hasta un aino después
de que se haya retirado de su empleo, cargo o comision.

FRACCION XVi

e Desempefar un empleo, cargo o comisiéon sin obtener o pretender
obtener beneficios adicionales a las contraprestaciones comprobables
que el Estado le otorga por el desempefio de su funcién sea para el o
para las personas a las que se refiere la fraccion Xifl

FRACCION XVil

e Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la seleccion,
nombramiento, designacion, contratacién, promocion, suspension,
remocion, cese o sancion de cualquier servidor publico cuando tenga
interés personal, familiar o de negocios o pueda derivarse una ventaja
para el o para las personas a que se refiere la fraccion Xill

FRACCION XXIi

e Abstenerse en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de
celebrar o autorizar la celebracién de todo tipo de pedidos o contratos
relacionados con adquisiciones, arrendamiento y enajenacion de todo tipo
de bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la
contratacion de obra publica, con quien desempefie un empleo, cargo o
comision en el servicio, o bien con las sociedades con las que dichas
personas formen parte; sin la autorizacion previa y especifica de la
Secretaria.

e Abstenerse de contratar como proveedor o contratista a quien se
encuentre inhabilitado para desempefar un empleo, cargo o comision en
el servicio publico.
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CUARTO GRUPO: EL SERVIDOR PUBLICO CAE EN FALTAS QUE
RESULTAN VIOLATORIAS DE RESOLUCIONES
FIRMES O SENTENCIAS DEFINITIVAS CUANDO
DEJA DE:

FRACCION Xii

e Abstenerse de autorizar la seleccidn, contratacién, nombramiento o
designacién de quien se encuentre inhabilitado por resolucién firme de
autoridad competente para ocupar un empleo, cargo o comision en el
servicio publico.

QUINTO GRUPO: EL SERVIDOR PUBLICO CAE EN FALTAS A LAS
QUE LA LEY LES ASIGNA UN PROCEDIMIENTO
ESPECIFICO DISTINTO AL ESTABLECIDO POR EL
ARTICULO 64 CUANDO DEJA DE:

FRACCION XVl

e Presentar con oportunidad y veracidad la declaracién de situacion
patrimonial en los términos establecidos por esta Ley.

OBSERVACIONES: Existen faltas que se encuentran clasificadas hasta en
dos grupos distintos. Esto se debe a que puede ser factible que se produzcan
consecuencias materiales de distinta naturaleza y de indole juridica distinta,
ejemplo: la fraccion 1l del articulo 47 establece la obligacion de formular y ejecutar
legalmente los planes, programas y presupuestos correspondientes, sin embargo, la
violacion a este precepto puede tener dos resultados, primero la falta de caracter
formal, es decir, no se cumplié con la formulacion del programa o presupuesto en
tiempo, no causandose con ello dafio al sector publico y tampoco produciéndose
lucro, y otra de caracter formal y material, cuando si se provoca dafio y lucro, de tal
manera gue segun sea el caso, un incumplimiento de esta especie puede
clasificarse tanto en el PRIMER GRUPO, como en el TERCERO.

Con relacion a las faltas del llamado QUINTO GRUPO, a la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos en su Titulo Cuarto establece un
procedimiento y sancién especifica.

De igual forma podemos sintetizar los deberes y obligaciones que se
contienen en Ias 24 fracciones que contempla el articulo 47 de Ia ley que se estudia,
y que podrian sintetizarse y referirse por razén de su importancia y sin que se
contemplen todas en los términos siguientes:
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~ El deber de cumplir con esmero y eficiencia con las funciones; obedecer las
ordenes recibidas de los superiores jerarquicos; el trato con respeto tanto a
inferiores como a superiores,; el cuidar la documentacion e informacion a la que se
tenga acceso, esto es, el deber de reserva o de secreto sobre los asuntos de su
competencia, que evita el uso de informacion privilegiada para beneficio propio o de
personas vinculadas; no ejercer otro empleo incompatible; el favorecer o contratar a
familiares evitando el nepotismo; abstenerse de solicitar o recibir dinero, objetos a
" menos precio, donacién, empleo, cargo o comision para si o para su cényuge o
parientes hasta el cuarto grado por consanguinidad o afinidad, o en general bienes y
servicios por hacer o dejar de hacer algo relacionado con fa funcién, en prevencion
de un conflicto de intereses,; y por ultimo, la obligacion de manifestacion de bienes,
como medida preventiva de enriquecimiento ificito.

De lo anterior, resulta que el objeto que persigue el Estado al regular las
causas de responsabilidad administrativa (o faltas disciplinarias como también las
identifica 1a doctrina administrativa), es asegurar el correcto funcionamiento de los
servicios a su cargo, buscando con ello mantener la disciplina y la base de la
organizacion jerarquica en una administracion que se encuentra encaminada a la
modemidad. De ahi que para lograr dicho objeto o finalidad, requiera de los
instrumentos y mecanismos legales para exigir a sus servidores el cumplimiento
estricto de sus deberes, y actualmente la potestad de sancionar a quienes lo
infrinjan o no las observen dentro de un régimen disciplinario regulador y aplicable
al ejercicio de ta funcion publica.

4.4 ORGANOS Y PROCEDIMIENTOS
4.4.1 Organos competentes

Los érganos competentes para instruir el procedimiento disciplinario, para la
determinacion de responsabilidad administrativa, estan expresamente definidos en
la Ley Federal de responsabilidad de los Servidores Publicos. Se traduce, por una
parte, en el superior jerarquico, entendiéndose por este al titular de la dependencia
central o centralizada que corresponda y, por la otra, tratandose de las entidades
del Sector Paraestatal o auxiliar, recae también en aquel pero en su caracter del
titular de la dependencia Coordinadora del Sector correspondiente. Constituyen
organos administrativos que aplicaran las sanciones cuya imposicidon se les atribuye
a través de la Contraloria Interna ce su dependencia, entidades, organismo auxiliar
o fideicomiso de que se trate.

Cabe destacar que, en todo caso, la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo es el édrgano disciplinario por excelencia para aplicar la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Asi también, se constituyen como
drganos disciplinarios los otros dos Poderes de la Federacion.
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A mayor abundamiento, es conveniente tener presente el contenido del
articulo 3° de la Ley de Responsabilidades que al respecto dice:
“Articulo 3°.- Las autoridades competentes para aplicar ia presente ley seran:

I.- Las Camaras de Senadores y Diputados al Congreso de la Union;
Bis. La Asamblea de Representantes del Distrito Fedecral

l.- La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo;

Il.- Las dependencias del Ejecutivo Federal;

I.- El Departamento del Distrito Federal;

IV.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacion;”

V.- EIl Consejo de la Judicatura del Distrito Federal

VI.- El tribunal Fiscal de la Federacion;

Vil.- Los Tribunales de Trabajo, en los términos de la legislacion,; y,

VIiil.-Los demas organos jurisdiccionales que determinen las leyes

4.4.2 Sistema de Quejas y Denuncias

Para el efecto de tener un panorama mas claro sobre los conceptos de queja
y denuncia, hay que tener presente lo que se entiende precisamente por dichos
términos. El concepto de queja debe entenderse como "La accién por la que una
persona fisica o moral hace del conocimiento de la autoridad respectiva, el
incumplimiento de las obligaciones que las disposiciones legales y administrativas
imponen a algun servidor publico, aun cuando dichos actos u omisiones le originen
agravios personales”.

Por denuncia se debe entender “la accidn por la que una persona fisica o
moral hace del conocimiento de la autoridad respectiva, el incumplimiento de las
obligaciones que las disposiciones legales y administrativas imponen a algun
servidor publico, aun cuando dichos actos u omisiones no le originen agravios
personales”. &

Ahora bien, el procedimiento administrativo para la determinacion de
responsabilidad, se encuentra contenido en el articulo 64 de la Ley de
Responsabilidades, pero antes de iniciar su analisis es necesario observar las fases
anteriores o preparatorias al inicio de la referida instruccion, tales como son:

1) Recepcion;

2) Admision;

3) Tramitacién; e,
4) Investigacion,

A través del Consejo de 1a Judicalura Federal.
Seccrcuaria de la Contraloria General de la Federacion.- “Guia para la_aplicacion del Sisterma de
Responsabilidades en el Servicio Publico™ .- pag. 22

63
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Sin las cuales no seria posible iniciar procedimiento alguno.

1) Recepcion. En esta fase, es necesario contar con un buen nimero y
adecuada distribucién de Oficinas Receptoras de Quejas y Denuncias,
dependientes de las Contralorias Internas de las Dependencias o
Entidades, para facilitar a los interesados la presentacion de sus
promociones.

El fundamento legal de la Oficina de quejas y Denuncias se encuentra
establecida en el articulo 49 de la-Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos que dispone: “En las dependencias y entidades de la
Administracion Publica se estableceran Unidades Especificas, a las cuales el
ptblico tenga facil acceso, para que cualquier interesado pueda presentar quejas
y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos,
con las que se iniciaran, en su caso, el procedimiento disciplinario
correspondiente”.

Cuando una persona se presente en la Unidad Especifica denominada
“Oficina de quejas y denuncias”, el personal encargado de atender al publico le
proporcionara el formato de “presentacién de quejas y denuncias”, el cual
contendra:

1) Datos del quejoso o denunciante (nombre, domicilio donde se le pueda
notificar, ciudad e identificacion).

' 2) Datos del denunciado (nombre, unidad de adscripcion).

3) Descripcion (el quejoso hara una breve relatoria de los hechos que
tuviere conocimiento y que pudiesen implicar la configuracion de alguna
responsabilidad administrativa).

4) De ser posible el quejoso o denunciante aportara los elementos de
prueba que estén a su alcance, o sefialara el lugar donde estos se
encuentren.

Se entregaran a los quejosos o denunciantes copia debidamente sellada
como acuse de recibo, de todos y cada una de las promociones que presenten.

Las quejas o denuncias en contra de servidores publicos de la Contraloria
Interma, se deberan presentar ante la Secretaria de la Contraloria y desarrollo
Administrativo; las que se presente en contra de servidores publicos de las
Entidades de la Administracion Publica Federal se podran entregar en sus
Contralorias Internas o bien, ante las de la Dependencia Coordinadora del Sector, y
las que se presenten en contra de los servidores publicos de la Secretaria de la
Contraloria ante Ia Contraloria Intemma de esta Dependencia.®*

&' Sccrctaria del Trabajo y Prevision Social.- “Manual de Procedimientos™ .- Contraloria Interna.- pig. 15.
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2) Admisién. En esta fase, se procede a integrar la informacion contenida en
la queja o denuncia, y se deben de diferenciar aquellas promociones cuyo
conocimiento No sea de la competencia de las Contralorias Intermas, en este
caso se informara al interesado ante que autoridades debe acudir para
presentar promocion, o bien en caso de que sea competencia de la
Contraloria Interna, se admitira la queja o denuncia para que pueda iniciar el
tramite que le corresponda, debera recaer un auto de radicacién o bien un
acuerdo de incompetencia, segin sea el caso.

3) Tramitacién. Las quejas y denuncias recibidas en las dependencias se
integraran en expedientes que de inmediato se tumaran al titular de la
Contraloria Intema, a fin de iniciar el procedimiento de investigacidon que
corresponda, de acuerdo con la naturaleza de los hechos.

4) Investigacion. La investigacion que se realice tendra como finalidad
determinar la existencia o no de aquelios elementos que motivaron la queja
o denuncia, corroborando si son veraces los hechos asentados en esta, y si
tales pueden presumirse como constitutivos de responsabilidad
administrativa o de otra naturaleza.

Se dejaran constancias por escrito de todas las actuaciones que se practiquen,
sean éstas de tipo contable, verificaciones, declaraciones de testigos o de cualquier
otra especie, las cuales deberan contener nombre y firma de quienes intervengan
en las mismas.

Cabe senalar que por la naturaleza de estas fases, su regulacion no es
explicita en ia Ley, sino que algunas de estas estan implicitas, pero cuyo desarrollo
de acuerdo con una secuencia légica es imprescindible.

Asimismo, es importante destacar que el promovente de responsabilidad
tiene un interés juridico en la tramitacion de su queja o denuncia por
incumplimiento de alguna de las obligaciones de algun servidor publico y las
investigaciones y gestiones que se lleven a cabo con motivo de la citada
accion de responsabitlidad, deberan ser notificadas todas al quejoso, toda vez
que esto permitira la posibilidad de que el interesado concurra ante las
diversas dependencia del Ejecutivo Federal o ante la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo) a hacer valer sus recursos o para solicitar el
cumplimiento de la resolucién que al efecto se haya dictado. .*®

% Sccretaria de la Contraloria General «ic 12 Federacién.- Ob, cit.- pig. 45 )
*  Scmanario Judicial de la Federacién, Tribunales Colegiados de Circuito, Novena Epoca, Tomo I1, Agosto

dc 1995. pig. 552 - N = Tome !
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4.4.3 Procedimiento para la aplicacion de sanciones

La Ley Federal de Responsabilidades, dispone en su cuerpo normativo que,
en cuanto a este procedimiento, debera detallarse con absoluto respeto de las
garantias minimas procesales que deben observarse en todo procedimiento en los
términos de los articulos 14 y 16 Constitucionales, particularmente en observancia

de las garantias de legalidad y audiencia que deben concederse a los servidores
publicos infractores.

El procedimiento disciplinario que se trata, puede iniciarse a peticion de parte
interesada ya sea por queja o por denuncia o de oficio por la autoridad
administrativa, en ejercicio de sus atribuciones legales. A este respecto, el articulo
64 de la Ley Federal de Responsabilidades establece que se citara al presunto
responsable a una audiencia de pruebas y alegatos, haciéndole saber la
responsabilidad o responsabilidades que se le imputen, el lugar, dia y hora en que
tendra verificativo dicha audiencia y su derecho a ofrecer pruebas y alegar en la
misma lo que a sus derecho convenga, por si o por medio de un defensor,
pudiendo en cualquier momento, previa o posteriormente al citatorio®’, determinar la
suspension temporal; De los presuntos responsables de sus cargos, empleos o
comisiones, si a su juicio asi conviene para la conduccién o continuacién de las
investigaciones. La suspension temporal no prejuzga sobre 1a responsabilidad que
se impute. La suspension cesara cuando asi lo resuelva la autoridad competente
independientemente de la iniciacién o conclusion del procedimiento administrativo.

Si los servidores publicos suspendidos temporalmente no resultan respon-
sables de la falta que se le imputa, seran restituidos en el goce de sus derechos y

se les cubrirdn las percepciones que deberian percibir durante el tiempo que se
hallaron suspendidos.

Tratandose de servidores pudblicos cuyo nombramiento incumba al Poder
Ejecutivo, se requiera para dicha suspension, de la autorizacion de éste, asi como
del organismo Legislativo que lo ratificd, si fuere el caso.

¢’ Seminario Judicial de la Federacion.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Novena Epoca.- Tomo IL-

Octubre de 1995.- p.p. 634 y 635. En cste estudio la Suprema Corte de Justicia de 1a Nacion ha tenido a
bien dictar, la siguicnte tesis, para asi garantizar el principio de garantia de audicncia que se establece en el
articulo 14  Constitucional que dice: “SERVIDORES PUBLICOS, ES APLICABLE
SUPLETORIAMENTE EL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES, DE
CONFORMIDAD CON EL ARTICULO 64 FRACCION 1| DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES. En cumplimicnto cabal con 12 garantia de audiencia que contempla el aniculo
14 Constitucional, el servidor publico al quc sc Ic imputen responsabilidades deberd ser citado a la
audiencia a que sc refiere ¢l articulo 64, fraccién 1, de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, cn forma personal, de conformidad con las disposiciones que al respecto establece el
Cédigo Federal de procedimicntos Civiles de aplicacién suplementaria a la Ley de referencia, pues en dicha
audicncia podri ofrecer las prucbas que estime pertinentes y alegar 1o que a su derecho convenga, de lo
contrario se vulneraria a garantia de referencia®.
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Asimismo, se deberd notificar de la celebracion de la audiencia y de fas
probables responsabilidades que se le atribuyan al servidor publico acusado, al
Director General de 1a Entidad para que éste si lo desea designe un representante,
como lo establece el articulo 67 de la Ley de la Materia "El titular de la dependencia
o entidad podra nombrar un representante que participe en las diligencias. Se dara
vista de todas las actuaciones a la dependencia o entidad en la que el presunto
responsable presta sus servicios."”

El plazo que debe medir entre la fecha de citacion y de la audiencia sera no
menor de cinco no mayor de quince dias habiles. Al concluir 1a audiencia o dentro
de los treinta dias habiles siguientes, la Secretaria de la Contraloria o las
Contralorias Internas, resolveran sobre la existencias o inexistencia de la
responsabilidad del infractor, imponiendo en su caso, las sanciones administrativas
correspondientes y notificando dicha resoluciéon al interesado dentro de las 72
horas, a su jefe inmediato, al representante designado por las dependencias y al
superior jerarquico.

Si en la audiencia se advierte que no se cuenta con el elemento suficiente
para resolver, o se advierten elementos que imputen nueva responsabilidad
administrativa a cargo del presunto responsable o de otras personas se podra
disponer de la practica de nuevas investigaciones y citar para otra u oftras
audiencias.

En la resolucidon se expresaran los razonamientos con base en los cuales se
llego a la conclusion, expresando los preceptos legales en que se apoya el acto,
debiendo existir adecuacion entre el motivo y el fundamento expresado.

En efecto, en toda resolucidon de autoridad se debe respetar la garantia de
legalidad que consagra el articulo 16 de nuestra Ley Federai, es decir, toda
resolucion mediante la cual se sancione administrativamente a un servidor publico,
debe contener el precepto o preceptos legales, asi como el ordenamiento juridico
respectivo publico que de manera especifica y concreta establezca las obligaciones
que incumbe al servidor publico del desempefio de que se trata y que, a criterio de
la autoridad, el sancionado incumplid o lo hizo negligentemente; lo anterior,
independientemente de que se invoque el dispositivo 47 de la Ley de la materia,
pues dicho precepto no es suficiente para respetar la citada garantia.®

En sintesis a lo anterior, podemos establecer que el servidor publico
tratandose de fincamiento de responsabilidad administrativa tiene las siguientes
garantias:

¥ Tribunal Fiscal de la Federacion.- Revista Oficial No. 45.- 3a Epoca, afio [V.- Septiembre de 1991.-

pdg. 27. .
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a) El derecho de ser oido haciéndolo sabedor de las faltas o causales de
responsabilidad administrativa que se le impute;

b) El derecho de exponer o argumentar lo que a su interés convenga,
ofreciendo y desahogando las pruebas respectivas;

c) El derecho de alegar respecto de los actos o hechos imputados, pruebas de
cargo existentes y aquellas de descargo realizados;

d) El derecho de ser notificados de la resolucion fundada y motivada que se
emita por el Organo Competente; v,

e) El derecho de combatir la resolucion, a través de dos vias impugnativas a su
eleccion, ante la propia autoridad que impulso la sancion, o en juicio
contencioso administrativo de nulidad, ante e! Tribuna! Fiscal de la
Federacion, o en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo en Ia Entidad.

4.5 SANCIONES ADMINISTRATIVAS

Ha quedado establecido con anterioridad que el régimen de responsabilidad,
y en especial la responsabilidad administrativa proviene de normas constitucionales
expresas. Asi también, se ha sefalado que el incumplimiento de los servidores
publicos en sus obligaciones configuran la responsabilidad administrativa, y que
para su determinacion se requiere de la instruccion del procedimiento disciplinario
relativo para resolver sobre la imposicion de sanciones por parte de los Organos
Competentes de Estado, en ejercicio de su potestad disciplinaria.

De acuerdo a lo anterior, es menester de la autoridad administrativa el
instruir el correspondiente procedimiento disciplinario al servidor publico, presunto
responsables de faltas en su empleo, cargo o comision, para asi, estar en aptitud de
que dicte una resolucion apegada a derecho, con la debida motivacion y
fundamentacion, pues no es aceptable que de meros indicios de conducta indebida
pueda inferir un hecho no comprobado plenamente, por lo que, para emitir una
resolucion justa y apegada a derecho debe comprobar todos y cada uno de los
hechos a través de prueba fehaciente %

Por su parte, la Ley Federal de Responsabilidades reglamentaria del
apartado IV de la Constitucion Federal, en su articulo 53 establece como sanciones:

a) Apercibimiento, privado o publico;
b) Amonestacion, privada o plblica;
c) Suspension;

d) Destitucion;

e) Inhabilitacion; vy,

f) Sancion econdmica.™

% Tribunal Fiscal dc la Federacién.- Revista Oficial No. 20.- 3a. Epoca, affo I1.- Agosto de 1989. pag. 51.

7 Semanario Judicial de la Federacion.- Tribunal Colegiados de Circuito.- Octava Epoca.- Tomo XV-2.-

Fcbrero de 1995.- pig. 340.Nucstro miximo Tribunal de G: ias ha blecido que pueden aplicarse
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1) APERCIBIMIENTO

Es una correccidn disciplinaria a través de la cual la autoridad administrativa
advierte al servidor publico de que se trate, que se haga o deje de hacer
determinada cosa; en el entendido de que si no obedece, sufrira una mayor
sancion.

2) AMONESTACION

Es la conminacidn o advertencia, que consiste en un llamado de atencién al
servidor publico sancionado. O bien, es una comreccion disciplinaria que tiene objeto
de mantener el orden, la disciplina y el buen funcionamiento en el servicio publico.
Consiste en una medida por la cual se pretende causar la conducta del servidor
publico en el correcto desempefio de sus funciones.

La ley sefiala que tanto el apercibimiento como la amonestacion pueden ser
tanto publico como privado, entendiéndose como privado el apercibimiento o
amonestacion que realiza la autoridad en forma verbal, sin que se deje constancia
documental de su imposicién por no considerario conveniente, en virtud de la
escasa importancia del asunto; en tanto que sera puablico, cuando la autoridad
estima que la responsabilidad incurrida amerita que el apercibimiento o Ia
amonestacién deben quedar por escrito integrados al expediente que corresponda;
esto es con la finalidad de que la sancion quede inscrita en el registro de servidores
publicos sancionados a que alude el articulo 68 de la Ley Federal de Responsa-
bilidades, y que a la letra dice:

"Articulo 68.- Las resoluciones y acuerdos que dicte |a Secretaria y las
Dependencias durante el procedimiento a que se refiere este
capitulo constaran por escrito, y se asentaran en el registro
respectivo, que comprenderan las sanciones comrespondien-
tes a los procedimientos disciplinarios y a las sanciones
impuestas entre ellas, en todo caso los de inhabilitacion.

conjuntamente las sanciones de destitucién ¢ inhabilitacidn tal como se previene en cl articulo 113
Constitucional, sin que sea contrario a dicha Constitucién. FALTAS ADMINISTRATIVAS. NO EXISTE
PROHIBICION LEGAL PARA IMPONER DOS SANCIONES AL SERVIDOR PUBLICO QUE HAYA
INCURRIDO EN RESPONSABILIDAD. De 1a lectura del articulo 113 constitucional, se advicrie que las
sanciones previstas para ser aplicadas a los scrvidores pablicos que incurren en  responsabilidad
administrativa, son la suspension, destitucion ¢ inhibicién, asi como las sanciones cconémicas. De tal
dispositivo, sc colige que la destitucion ¢ inhibicion son sancioncs quc pueden aplicarse conjuntamente,
pucs asi sc desprende de 1a redaccién del precepto constitucional que utiliza la conjuncién copulativa “y*™,
cn sustitucion de “o", conjuncidn disyuntiva, para referirse a cllas: por lo tanto. es factible concluir que si
Ia autoridad administrativa aplica al servidor piblico las sanciones mencionadas. es decir, Lt destitucién y
la inhabilitacion, en nada contraria a la Constitucién, mds aun si tal sancién s¢ impone por una solo vez,
csto cs, a través de un iinico procedimicnto y de acuerdo a las circunstancias y a 1a gravedad de alua falta.
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3) SUSPENSION

Es la privacion temporal del empleo, cargo o comision y de los emolumentos
correspondientes, por un periodo maximo de tiempo que la Ley establece.

4) DESTITUCION

Es la separacion definitiva del empleo, cargo o comision en el servicio
publico, que se traduce a la extincion o terminacion de la relacion del propio
servicio. Es de conocido derecho que la sancidon de destitucidon del empleo, cargo o
comisién en el servicio publico, debera demandarse por el superior jerarquico de la
Secretaria o Entidad correspondiente, tal como lo dispone el articulo 56, fraccién i
de la Ley Federal de Responsabilidades, por o que de ninguna manera dicho
superior jerarquico de las Instituciones citadas esta facultado para aplicar la sancidén
de destitucion del empleo (en este supuesto siempre que el servicio publico sea de
los llamados de “"base").”

5) INHABILITACION

Es la prohibicion temporal de ejercer un empleo, cargo o comision en el
propio servicio. La Ley Federal de Responsabilidades, al referirse a la inhabilitacion
como sancion, deja en claro que cuando se imponga como consecuencia de un acto
u omisién que implique un lucro indebido o se causen darios o perjuicios, sera de
uno hasta diez anos, siempre y cuando el monto de aquellas no exceda de
doscientas veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal, y de diez
a veinte anos cuando dicho limite y cuando concurran conductas graves del servidor
publico.

Es importante dejar claro que la imposicion de la sancién de inhabilitacion
no debe confundirse con lo que establece el articulo 21 de 1a Constitucion Federal,
en su parte primera, y mucho menos considerar que es violatoria de dicha garantia
individual; pues dicho articulo de nuestra Carta Magna se refiere especificamente a
las penas derivadas de los ilicitos criminales, que deben ser impuestas por los
jueces penales, no comprendiendo las sanciones por infracciones administrativas ni
las derivadas de la responsabilidad administrativa en que incurran los servidores
publicos por la violacién de los deberes propios de su funcion. 72

Como se puede observar, la sancion de inhabilitacion puede derivarse de una
falta administrativa como ya ha quedado claro, o bien, puede derivarse de la
comisiéon de un delito tal y como 1o establece el articulo 24 del Cddigo Penal

" Seminario Judicial de la Federacién.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Octava Epoca.- Tomo VI.- Junio

de 1991.- pdg. 430. )
Semanario Judicial de 1a Federacién.- Tribunales Colcgiados.- Novena Epoca.- Tomo LI~ Abril de 1996.-
pag. 127.
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Federal, por lo que en este caso.se impondra como pena; en ambos supuestos (os
efectos que tendra dicha sancion o pena sera de restringir temporalmente la
capacidad del servidor publico para ocupar cargnos publicos, dejando a salvo sus
demas derechos civiles, politicos o de la familia.

6) SANCION ECONOMICA

Es aquella que se traduce en una cantidad liquida determinada, que afecta al
patrimonio de infractor, adoptando el caracter de crédito fiscal por disposicion
expresa de la ley, y que en consecuencia se hace efectiva para efectos de un cobro
a través del procedimiento administrativa de ejecucion que regula la Legislacion
Fiscal.

El articulo 55 de la Ley Federal de Responsabilidades establece que: “en
caso de aplicacidn de sanciones econdmicas por beneficios obtenidos y danos
perjuicios causados por implantamiento de las obligaciones establecidas en el
articulo 47, se aplicaran dos tantos del lucro obtenido y de los dafos y perjuicios
causados”.

De lo anterior se desprenden dos aspectos importantes: el primero, es que no
existe discriminacion en la determinacion del monto de la sancidon econdémica, y ésta
en todos los casos en que sea impuesta siempre sera de dos tantos del beneficio
obtenido y del dafio y perjuicios causados: el segundo es la base para determinar el
pago de la sancidn econdmica, referida al monto al que ascienda el beneficio o
“lucro indebido”, obtenido y al dafo y perjuicios causados de la Administracion
Publica.

Respecto a la expresion de lucro indebido, el articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades sefiala los principios que rigen en el servidor publico, siendo la
fraccion XV! la que establece literalmente que el servidor pulblico debera
“desempefiar su empleo, cargo o comision sin obtener o pretender obtener
beneficios adicionales a las contraprestaciones comportables que el Estado le
otorga por el desempefio de su funcion, sea para él o para las personas a las que
se refiere la fraccion XII1", de tal forma que cualquier beneficio adicional al sefialado
en el precepto trascripto, sera considerado lucro indebido, cuando se presenten
cualquiera de las siguientes situaciones:

I.- Que e! servidor pulblico obtenga un beneficio adicional de un particular’
con motivo del ejercicio de su empleo, cargo o comision.

11.- Que el servidor publico disponga en su provecho o a favor de los sujetos
descritos en la fraccion XIlI del articulo antes citado, de recursos

3 Semanario Judicial de 1a Federacién.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Novena Epoca.- Tomo I11.- Abril

dc 1996.- pdg. 93.
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econdmicos cuyo origen sean fondos publicados o bienes pertenecientes
a la Administracion Publica.

En conclusién, “lucro indebido”, de acuerdo con la referida Ley, es cualquier
tipo de beneficio adicional de los sefialados por las fracciones Xill, XV y XVI del
articulo 47, que favorezca a los servidores publicos y que se justifique en base a
legal contraprestacion que el Estado les otorga por sus servicios. de tal suerte que
la mera distraccion de bienes o recursos del gobiermno Federal, que realicen los
servidores publicos para el uso propio o de sus allegados, es suficiente para
considerando lucro indebido, entendiéndose por distraccién la contravencion de
dichos bienes o recursos.”™

Cuando un servidor pulblico regresa los fondos de que dispuso
indebidamente, no por ello se libra de la sancidon, pues el hecho ilicito ya esta
consumado; en este caso, ya no se ejerceria en su contra la sancion de reparacion
del dano, imponiéndosele solamente dos tantos de beneficio obtenido y el dafio del
perjuicio causado a titulo de sancién econdmica, pues en este caso la confesion o
arrepentimiento del sujeto activo no suprime la existencia de falta o responsabilidad
administrativa. Pues ésta, inequivocadamente, ya es un hecho en el tiempo y por
ello tiene consecuencias juridicas. Cabe mencionar en este caso, que como
aliciente para fomentar las recuperaciones econdmicas pueden operar los
beneficios a que alude el articulo 76 de la Ley de Responsabilidades, lo cual
reducira el monto de la sancion econdmica, a dos tercios de que debid de hacer
impuesto originalmente.

También recibird el mismo tratamiento aquellos servidores puablicos que
acepten de los particulares cualquier tipo de beneficio con motivo de su empleo,
cargo o comision en el servicio publico, pues bien, en estos casos no existe un dano
ni perjuicio causado al patrimonio de la Administraciéon Publica, de todos modos se
configura la obtencion de un beneficio o lucro indebido, de tal suerte que 1a fijaciéon
de la sancién econdmica, en estos casos sera de dos tantos, procediendo también a
su favor, si es pertinente, los beneficios de reduccidn de la sancion econdmica a
que se refiere el articulo 76 ya citado.

Tanto la Secretaria de la Contraloria, como las Contralorias Intemas, en los
ambitos de sus respectivas competencias, podran abstenerse de sancionar al
infractor, por una sola vez de conformidad con lo dispuesto en el articuio 63 de la
Ley de Responsabilidades, que a la letra dice: "Articuio 63.- La dependencia y la
Secretaria, en los ambitos de sus respectivas competencias, podran abstenerse
de sancionar al infractor, por sola vez, cuando lo estimen pertinente, justificando la
causa de abstencion, siempre que éste se trate de hechos que no revista gravedad
ni constituyan delito, cuando lo emiten los antecedentes y circunstancias del

7 CARDOSO Jos¢ Carlos.- “Los Organos Internos de Control en las Dependencias y Entidades de la
Administracion Piblica Federal” .- pag. 129.
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infractor y el dafio causado por éste no exceda cien veces el salarioc minimo diario
vigente en el Distrito Federal.

La aplicacion de las sanciones administrativas no se deja al arbitrio de la
autoridad sancionadora, ya que el articulo 54 de la bLey Federal de
Responsabilidades establece los elementos que deberan tomar en cuenta para
aplicar dichas sanciones, y son las siguientes:

“Articulo 54.

.- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra;

ll.- Las circunstancias socioeconomicas del servidor pablico;

Ii1.- El nivel jerarquico, los antecedentes y las condiciones del infractor;

IV.- Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

V.- La antigbedad del servicio;

VI1.- La reincidencia en el cumplimiento de obligaciones; vy,

Vii.- El monto del beneficio, dafic o perjuicio econdmicos derivados del
incumplimiento de obligaciones.”

Como una excepcién a lo que se establece el articulo 54 de la Ley de
Responsabilidades, es la que surge cuando el servidor publico comete aiguna
infraccion causando algun dafo o perjuicio al fisco federal; en tal situacion, es de
considerarse que no se debera observar los requisitos que para la imposicidon de
dichas sanciones sefiala el referido articulo 54.

Asimismo, para la aplicacion de las sanciones, se deben observar las reglas
establecidas en el articulo 56 de la Ley de la materia, el cual establece que el
apercibimiento, la amonestacion y ia suspension del empleo, cargo o comision ( que
puede ser de tres dias a tres meses) y la destitucidon de servidores publicos de
confianza, seran impuestas por el superior jerarquico, mismo que debera demandar
la destitucion de los empleados de base; por otro lado, ia sancion de inhabilitacion
se reserva a un Organo Jurisdiccional, el cual no es preciso por la Ley Federal de
Responsabilidades, limitandose Unicamente a precisar que sera aplicada por la
autoridad competente; asimismo corresponde a la Secretaria de la Contraloria la
aplicacién de sanciones econdmicas cuyo monto sea superior al equivalente a cien
dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal y cuando sea inferior a esa
cantidad correspondera al superior jerarquico de la Entidad de que se trate.

Por otra parte, en cuanto a la ejecucién de las sanciones se refiere,
existiendo resolucion firme se llevaran a cabo de inmediato en los términos que
disponga la resolucion correspondiente. De tal suerte, ia suspension, destitucion o
inhabilitacion que se impongan a los servidores publicos de confianza, surtiran

% Scmanario Judicial de 1a Federacion.- Tribunales Colcgiados de Circuito.- Novena Epoca.- Tomo IL.- Agosto
de 1995. pp. 622 y 623.
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efectos al notificarse la resolucién la cual se considera de orden politico. Por io
que toca a los servidores de base, la suspension y la destitucion se sujetaran a lo
que previene la Ley comrespondiente, es decir, a {a Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio dei Estado, cuando el trabajador presenta sus servicios con
nombramiento de base, en una dependencia del Ejecutivo Federal, y por lo tanto, la
reflacion con sus trabajadores se rige por lo dispuesto en la citada ley, segun lo
dispone el articulo 123, apartado B de la Constitucion General de la Republica™. No
se omite sefialar que el sustento a la ejercitacion de las sanciones lo encontramos
visible en el dispositivo 75 de la Ley Federal de Responsabilidades.

1. APLICACION DE LAS SANCIONES SEGUN EL TIPO DE FALTA.

La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, en su guia para la
aplicacién de responsabilidades, sugiere el siguiente criterio para efecto de aplicar
sanciones por el incumplimiento de las obligaciones a que se refiere el articulo 47
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

a) Se sugiere se sancione con Apercibimiento, Amonestacion, Suspension o
Destitucion, cuando no se hayan causado dafos o perjuicios al sector
publico y/o no se hubiere recibido un lucro, las violaciones a las
fracciones descritas en el PRIMER GRUPO (ver causas de
responsabilidad administrativas), es decir, y I, lll, IV, V, VIi, VIIl, IX, X, XI,
X, XU, XIX, XX, XXI, XX, XXl y XXIV; y con suspensidn o destitucion,
las violaciones a las fracciones del SEGUNDO GRUPOQO, es decir, XIil, XV1
y XXIif; y con Destitucion e inhabilitacion de uno a diez afios, la violacion
a la fraccion Xl descrita en el CUARTO GRUPO.

b) Ademas se recomienda se imponga Sancion econémica, Destitucidon e
inhabilitacién, cuando se hayan causado los dafo o perjuicios al sector
publico o se hubiese recibido un lucro, las violaciones a las fracciones
descritas en el TERCER GRUPQ, es decir, lI, U, 1V, XVIi, XXVIii. La
inhabilitacion que se imponga por este motivo sera de uno a diez afos si
el monto de aquelio no excede de doscientas veces el salario minimo
mensual vigente en el Distrito federal, y de diez a veinte afios si excede
dicho limite. :

c) Independientemente de la sancién econdomica que se proceda se aplicara
Destitucion e Inhabilitacion de 8 afos en adelante a aquelios servidores
publicos, cuando por sus actos u omisiones que ademas de contravenir
los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, dificulten, limiten o priven a la persona de cualquier derecho que

¢ Scmanario Judicial de la Federacién.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Octava Epoca.- Tomo XV-2.-
Febrero 1995.- pag. 585. Jurisprudencia: “TRABAJADORES AL SERVICIO DE ESTADO, CESE EN
CUMPLIMIENTO DE SANCION POR FALTAS ADMINISTRATIVAS FUNDADA EN LA LEY
FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVICIOS PUBLICOS™.
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legalmente le asista, de los que resulte un dafio irreparable en su
integridad fisica, sus bienes o derechos inherentes.

La violacion a la fraccion XVIll, descrita en el QUINTO GRUPO, se
sancionara en términos del Titulo Cuarto de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos.

No se omite sefalar, que la autoridad tratandose de faltas que considera
graves, o0 casos de contumacia o habitualidad, independientemente de Ila
clasificaciéon que a dichas conductas les corresponde en términos de lo expuesto,
podra imponer {a sancion que estime mas apropiada incluyendo la inhabilitacion.

4.6 MEDIOS DE IMPUGNACION ADMINISTRATIVOS

A este respecto, cabe reiterar que las resoluciones que contienen Ia
imposicion de sanciones disciplinarias de naturaleza administrativa, podran ser
impugnadas ante la propia autoridad que las impuso, a través del recursos
administrativo de revocacion, o bien o en juicio contencioso administrativo de
nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, en atencion a lo dispuesto
expresamente, por los articulos 70, 71 y 73 de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos.

Es de sumo conocimiento doctrinal que los actos de autoridad, pueden
combatirse ante la propia autoridad, toda vez que el acto puede estar viciado por
razones de incompetencia, por violaciones a la ley, por falsa causa, por violacion de
forma. En estos casos, el acto viciado debe ser revocado en sede administrativa. El
Organo Administrativo que impuso la sancién o el Organao correspondiente en la via
de recurso jerarquico, es el competente para la revocacion.

Cabe destacar a su vez que el objeto o finalidad que persigue la pena
disciplinaria o sancion administrativa en los términos indicados, es mantener el
normal funcionamiento del Estado y de su administracion y mejorario, y en tal
sentido, puede afirmarse también que las sanciones administrativas tienden a llamar
el orden y deprimir desvios que en ultima instancia, para el logro de su objeto o
finalidad, producen la expulsidon, de la propia administracion atendiendo a la
gravedad de la infraccién del servidor publico de que se trate; cabe recalcar que,
respecto a la impugnacion de las resoluciones se debe distinguir si fueron suscritas
por el Superior Jerarquico o por Ia Secretaria de la Contraloria. En el primer caso se
contemplaba el recurso administrativo de revocacion y posteriormente su
impugnacion ante el Tribunal Fiscal de la Federacion Tratandose de resoluciones de
la Secretaria de la Contraloria, el recurso de revocacion es optativo, ya que se
puede ir directamente al Tribuna Fiscal tal como lo establece el articulo 73 de la
Ley de la Materia.
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Contra la resolucion de dicho Tribunal, en ambos casos, queda expedida la
via de amparo, si el agraviado es el servidor publico, o el recurso de revisidn ante 1a
Suprema Corte. Por el contrario, el amparo resulta improcedente contra la
resolucion dictada en el procedimiento administrativo de responsabilidad de
funcionarios publicos, cuando es promovido por el denunciante en el citado
procedimiento; lo anterior en virtud de que la referida resoluciéon solo puede afectar
al servidor publico cuya conducta es materia de investigacion en dicho
procedimiento, por que es el Unico interesado para promover el juicio de garantias,
siempre que sea desfavorable a sus intereses.

A mayor abundamiento, considero pertinente sefalar que, en caso que el
servidor publico se le halla impuesto como sancién ia suspension de las funciones
que desempena, sin goce de sueldo, dicho funcionario quejoso no esta obligado a
agotar cualquiera de los medios de impugnacion, que establece la ley de la materia,
toda vez que dichos recursos no satisfacen plenamente la suspension de los actos
reclamados, siendo el juicio de garantias el medio de impugnacién mas eficaz.”’

El recurso de revisidn que se interpone ante la Secretaria de Contraioria y
Desarrollo Administrativo (antes SECOGEF) y en el cual se controvierte la
responsabilidad administrativa de la parte actora en el juicio de nulidad en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidades, por lo que es de suma
importancia, toda vez que se trata de la aplicacion de dicha Ley Federal, 1a cual es
reglamentaria del titulo IV de la Constitucidon de la Republica y cuya finalidad es,
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia del
desempefo de las funciones, empleos, cargos y comisiones de las personas que
presten un servicio al Estado, valores que al cumplirse y observarse redundan en
una funcidn optima e impoluta en beneficio inmediato del bienestar integral de la
sociedad. En tal suerte, si resulta importante, que existe evidente interés publico en
la prestacion de dichos valores, por lo que es de considerarse la legitimidad de!
derecho de impugnacion que establece el articulo 74 de la ley Federal de los
Servidores Publicos.™

.

Debe advertirse, que el recurso de revocacion se interpondra dentro de los
quince dias siguientes a la fecha en que haya surtido sus efectos la notificacion de
la resolucion recurrida, dicho escrito debera contener ia expresion de agravios y las
pruebas que se consideren necesarias a rendir para el efecto de desvirtuar los
hechos en que se basé la resolucién a través de la cual se impulso la sancion. ™

Scmanario Judicial de 1a Federacién.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Octava Epoca.- Tomo VII.-
Encro1995.- pig. 418. ]

Semanario Judicial de la Fedcracion.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Octava Epoca.- Tomo VI.-
Segunda Parte—1.- Agosto de 1990.- pig. 265. i

Semanario Judicial de la Federacién.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Novena Epoca.~ Tomo II.-
Marzo de 1996.- pig. 997.
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Asi, la autoridad acordara la admision del recurso antes citado y las pruebas,
(la ley no sefiala términos de pruebas, por lo que es de considerarse la aplicacion
supletoria en éste rubro, del Codigo Federal de Procedimiento Civiles); hecho lo
anterior, emitira resolucién dentro de los treinta dias habiles siguiente, la cual se
notificara al interesado en un plazo no mayor de 72 horas.

4.7 LA PRESCRIPCION EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA

Respecto a la prescripcion de la responsabilidad administrativa debemos
tener presente lo dispuesto por el ultimo parrafo del articulo 114 Constitucional, que
dice, que, cuando dichos actos u omisiones fuesen graves los plazos de
prescripcién no seran inferiores a tres afos.

En efecto, la gravedad a que aduce el precepto arriba citado corresponde a la
importancia que reviste e! incumplimiento de las disposiciones en que el ejercicio de
sus funciones el servidor publico debe observar y que no siempre implicara un
beneficio o dafio econdmico, debiendo contarse, en todo caso, el término de tres
afnos previsto, tanto en aquél articulo, como en la fraccion 1l del articulo 79 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, para que opere la
prescripcion de la responsabilidad. %

“POR OTRA PARTE, EL DISPOSITIVO 78 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES, ESTABLECE QUE LAS FACULTADES DEL
SUPERIOR JERARQUICO Y DE LA SECRETARIA DE LA
CONTRALORIA, PRESCRIBIRAN EN UN ANO Si EL BENEFICIO
OBTENIDO O EL DARO CAUSADO POR EL INFRACTOR, NO
EXCEDE DE DIEZ VECES EL SALARIO MINIMO DIARIO VIGENTE
EN EL DISTRITO FEDERAL, Y EN LOS DEMAS CASOS
PRESCRIBIRAN EN TRES ANOS”.

Asi también, se establece que el plazo para que los particulares puedan
solicitar la indemnizacion por causa de dafios y perjuicios prescribird en un afio a
partir de la notificacion de resolucion administrativa que ya declarado cometida la
falta administrativa.

De conformidad con lo dispuesto con el articulo 78, de ia Ley Federal de
Responsables de los Servidores Publicos, el termino para contar la prescripcion se
inicia a partir, de! dia siguiente a que en que se hubiere incurrido en la
responsabilidad a partir del momento en que hubiese cesado, si fue de caracter

RO

Scmanario Judicial de la Federacion.- Tribunales Colegiados de Circuito.- Novena Epoca.- Tomo I.- Junio
de 1995, pig. 633.
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continuo, contando en cada caso el termino de tres meses o tres afos; Siendo
irrelevante el momento en que las autoridades tengan conocimiento de tales
irregularidades, pues el citado precepto no establece tal condicion para que se dé
el supuesto.”®!

Por dltimo, es de sefalarse que en todos los casos, la prescripcion se
interrumpira al iniciarse el procedimiento administrativo que prevé el articuio 64 de
la Ley Federal de Responsabilidades, y de ninguna forma debera tomarse en
cuanta la conclusion de las investigaciones a que alude el dispositivo citado con
antelacion para efecto de llevar a cabo el coOmputo respectivo para la prescripcion
de imposicion de sanciones, toda vez que el articulo 78, fracciones | y il de la Ley
de Responsabilidades de los Servidores Publicos no lo contempla.

¥ Semanario Judicial de la Federacién.- Tnbunnlts Colegiados de Circuito.~ Novena Epoca.- Tomo II.- Abnl

dc 1996, pig. 437.
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La idea inicial de este trabajo es establecer si existe o no capacidad del
Estado para realizar con éxito las actividades Administrativas inherentes a su
funcién y poder ubicar las limitaciones de que adolece para el cumplimiento de una
Administracion Pdblica eficiente y honesta. Efectivamente, existe capacidad pues
Meéxico es un pais con recursos amplios que es capaz de sustentar su desarrollo, la
limitacidn es que la Administracion Publica, no ha sido manejada adecuadamente y
dentro del marco legal, pues algunos funcionarios de distintos niveles han utilizado
sus atribuciones, para enriquecerse ilicitamente los primeros y vivir a expensas del
Estado los segundos sin cumplir cabalmente con sus obligaciones. En base a la

informacién obtenida y presentada se pueden establecer las siguientes
conclusiones:

Mencionar los antecedentes de la Administracion Publica es tanto como
remontarse a los origenes del Estado, pues desde que se origind la necesidad de
fomentar y crear los bienes nacionales, hubo por consecuencia la obligacion de
administrarios, de tal manera que desde antes de la llegada de los conquistadores
se puede hacer mencién de una incipiente Administracion Publica, aunque en
realidad no se conociera con ese nombre.

En México, la Administracion Publica fue considerada como tal después del
surgimiento y consolidacion de la Independencia, después hubo un periodo de
acomodamiento politico que se inicid en la busqueda de identidad nacional la etapa
conocida como Porfirismo, posteriormente se inicié una nueva etapa politica en
México que auguraba una mejor forma de vida para la poblacidn, ello implico la
reestructuracion de la Administracion Puablica.

Los cambios que en ocasiones se dieron en la politica obligaron al Estado
Mexicano a realizar los primeros actos de expropiacion de bienes nacionales que
correspondia al Estado tener bajo su tutela -seguin disposicion constitucional- y elio
implico el aseguramiento de empresas petroleras y de electricidad entre otras,
generandose asi el Sector Paraestatal.

Establecida esta nueva incursion del Estado en la aciividad econdmica del
pais se establece una forrna de administracion que implicaba no tan solo el ejercicio
del control del poder, sino también la administracion de Empresas Publicas que se
suponian eran en beneficio de los nacionales. Esto exigia que se vieran a las
empresas como entes capaces de ser autofinanciables, pero las administraciones
subsiguientes las ocuparon como medios estratégicos politicos a través de los
cuales se beneficiaron un determinado grupo de mexicanos, ocasionando con ello el

deterioro de las empresas y su posterior y obligada venta en condiciones financieras
negativas.

Ante la creacion de empresas por el Estado, la normatividad de la
Administracion Publica tuvo que ser reconsiderada y con el transcurso de los afios
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se hicieron Reformas que tenian la finalidad de procurar la honestidad en el
desarrollo econémico nacional, aunque desafortunadamente hay ejemplos de que
los fines no se han cumplido a cabalidad, al descubrirse conductas incorrectas en el
manejo de fondos publicos.

Como puede verse, la normatividad que rige a la Administracion Pudblica
(Servidores Publicos y Sector Paraestatal) en su conjunto, no es inapropiada, pero
desgraciadamente sucede como la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, es una de las mejores del mundo en cuanto a su verdadero sentido
juridico, pero no es aplicada con honestidad, debido a que en nuestro pais existe un
equivocado concepto de justicia.

Es imprescindible que en México se aplique la ley sin distincion, pues el
eximir a los funcionarios de responsabilidades por los delitos que comenten se
lesiona el estado de derecho. Ellos deben de responder como un ciudadano mas,
como lo establece la Constitucion, y en ella no se hace mencion que sean individuos
"intocables” por el hecho de estar sirviendo al Estado. Es en base a esta proteccion
no escrita, que los funcionarios o servidores publicos establecen verdaderas
organizaciones delictivas dentro del mismo sistema de gobiermo como las que
actualmente se estan detectando en las Secretarias de Estado.

Los resultados de las crisis econdmicas se han agravado como consecuencia
de una inadecuada y mal aplicacion de la Administracion Publica, del abuso de
poder y de un Presidencialismo que parece ha visto su fin

La corrupcion gubemamental, cuyo combate fue uno de los ejes de campania
de Vicente Fox, es un fenomeno al que hasta ahora se le ha enfrentado con un
catalogo de buenas intenciones y frases efectistas. Segin expertos, en el aparato
burocratico hay una colusion cotidiana para cometer actos de corrupcion, que van
desde la que se dan en la base de la piramide hasta la que se produce en la “alta
burocracia”.

Asi, la discrecionatidad y los viejos esquemas burocraticos en Ia
administracion publica federal han creado cotos de poder cuya impunidad esta
garantizada por un complejo andamiaje legal y administrativo y l1a falta de un disefio
eficaz de rendicion de cuentas.

No se trata de decir: Ya llegaron los honestos y se fueron los corruptos, si
bien la alternancia ofrece ia oportunidad para iniciar la reforma administrativa, el reto
es descomunal. Ef manejo secreto y discrecional de la informacioén, la falta de
contrapesos y la ineficacia de los “controles intermos”™ de cada dependencia han
impulsado la corrupcion en-los diferentes estratos de 1a piramide burocratica.
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LLos controles internos, que tenian como objetivo supervisar la correcta
aplicacién del gasto publico, no han impedido el desamolio de la commupcion
institucionalizada, el desvio de fondos publicos, el uso de informacion privilegiada
con fines particulares, el abuso de autoridad o el conflicto de intereses.

Para afrontar la complejidad de este problema, ademas de hacer reformas
legales y administrativas, es preciso que el gobiemo vaya mas alla de los meros
pronunciamientos efectistas, como hablar de que nadie se va a “clavar la lana” o de
transparencia para combatir la corrupcion, es preciso hacer que la sociedad actie
como vigilante, y el elemento clave es simple: informacion.

Un paso trascendente, es que el nuevo gobierno revele toda la informacion
de las auditorias que realiza, para que o3 mexicanos corroboren que las cosas
realmente cambiaron, lo menos que puede hacer el gobiemo es abrir la informacion
de licitaciones y otros procedimientos, pero un paso histdorico seria abrir las
auditorias, poner esa informacion en la mesa de los mexicanos.

En la burocracia federal, segun los expertos, una es la “corrupcion hormiga”,
que practica la base de la piramide burocratica y que tiene un gran costo para la
nacion, porque aparte del gasto ilegal implica el gasto de mantener un bloque
monolitico con baja productividad, sin métodos de evaluacion de su labor, otra es la
corrupcion generada en “la alta burocracia”, que se relaciona con la complicidad
entre los superiores jerarquicos y cuyos actos de comupcion involucran fuertes
cantidades de recursos.

La corrupcion politica tiene raices mas profundas e involucra a sindicatos y
grupos politicos. Se han aduenado de partes del Estado, el nuevo gobiemo esta
obligado a luchar contra esa inercia, dar un viraje claro contra esas fuerzas de la
burocracia y los intereses creados por la corrupcion politica. No es tarea facil si

tomamos en cuenta que la corrupcion regularmente es una actividad clandestina y
oculta.

En la SECODAM, conforme a datos de la propia dependencia, de 1995 a
1989, se recibian, en promedio anual, 40 mil quejas y denuncias contra funcionarios
federales, ademas de 30 mil, también cada ario, en otras dependencias, como la
Comision Federal de Electricidad y el Instituto Mexicano del Seguro Social, no habia
ni hay capacidad humana y tampoco tiempo para atender tal volumen, entonces, el
sistema anda mal. La SECODAM esta subordinada al ejecutivo y la carencia de
suficientes recursos humanos y técnicos impide que se constituya como una
institucidn que sea un peso efectivo ante los poderosos aparatos burocraticos.

Mas aun, el marco legal para atacar la corrupcion gubemamental es limitado.
La ley federal de responsabilidades de los servidores publicos no es el mejor de los
instrumentos. No solo es blanda con los infractores, sino que, por sus “lagunas”,
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. esta sujeta a interpretaciones laxas y discrecionales, quien aplica esta legisiacion se
da el lujo de que en varios casos hace excepciones.

El capital politico del presente gobierno puede erosionarse y agotarse
rapidamente, mas pronto de lo deseable, si la poblacion percibe que hubo reforma
fiscal, que ya estamos pagando mas impuestos y que no se logran reducir los
niveles de corrupcion, asi como la ineficacia y la ineficiencia del aparato
gubermamental.

Por mas que la SECODAM sea una dependencia giobalizadora, con enormes
facultades para ejercer control sobre 1a estructura gubemamental, que se tenga un
plan estratégico de combate a la corrupcion y sea algo muy adecuado, tiene que
ponerse de acuerdo con la Secretaria de Hacienda, que es otra dependencia
globalizadora que concentra un cumulo de informacion y decisiones dentro de la
administracion, porque en el pasado esto se ha constituido en un problema de
coordinacion interinstitucional que ha bloqueado acuerdos.

El cambio en el gobiemo federal ofrece una oportunidad para reformar el
aparato administrativo y establecer mecanismos de combate a la corrupcidn, pero
la labor es ardua y de largo plazo.

Uno de los principales retos del nuevo gobiermo es eliminar esa ilegalidad y
corrupcidn y construir una administracion publica que ofrezca, en forma efectiva,
honesta, eficiente, los bienes y servicios que la poblacion requiere. El reto se
traduce en construir un gobiemo con aparato administrativo democratico.

La alta burocracia federal y el P.R.l. se quedaron aislados luego de su
simbiosis de afos, lo cual abre ia oportunidad de impulsar reformas que rompan
esas ataduras y de autonomizar la administracion publica.

Precisamente, ia consecuencia mas trascendental de 1a union entre politica y
administracion implicé la ausencia de contrapesos al aparato gubemamental. En
otros paises, generalmente existen limites al poder ejecutivo que preservan zonas
de autonomia entre las elites politicas y los aparatos burocraticos, que aqui no
existen, para ello, se requieren métodos de pesos y contrapesos intemos, para que
Ia funcidn administrativa sea eficiente y acotada a sus responsabilidades marcadas
por el derecho, la honestidad, como los controles externos que, son los mas
relevantes, pues permitirian que los ciudadanos pudieran juzgar la accion del
gobierno.

Seria conveniente que el nuevo gobiemo abra absolutamente toda la
informacion oficial y motive una participacion de grupos sociales y medios de
comunicacion, como mecanismos de control extemo, eso permitiria, evaluar la
fabor de los auditores, en el supuesto de que se quieran cometer excesos en su
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labor. Lo mismo se deben ventilar las razones por las que un funcionario es
- separado de su cargo.

El objetivo, seria abrir la informacion totalmente, para cerrarle paso a la
discrecionalidad, a la cormupcion, a las decisiones apartadas de la ley, si el gobiemo
inicia un programa de gobiermo, debera informar el objetivo de tal tarea, el manejo
presupuestal y, sobre todo, quién concretamente es el responsable de ese
programa, para que sea quien tenga que responder ante una desviacién, el reto es
como sistematizar la informacién en forma agil y clara, analizable y criticable.

Esa seria la tarea de la SECODAM, acotar los niveles de discrecionalidad en
las distintas esferas de actuacion publica; vigilar la legalidad de las actuaciones y
omisiones del gobiemo; despolitizar algunas decisiones que tienen una naturaleza
predominantemente técnica; mejorar la informacion y la transparencia, y favorecer la
rendicidn de cuentas de los responsables de las acciones gubermamentales.

En otro orden de ideas y desde el punto de vista de la teoria de las
instituciones, que ha tratado muy ampliamente Ayala Espino José en sus obras;
Instituciones y economia; y Mercado, Eleccion Publica e Instituciones, las
Instituciones influyen en el comportamiento econdmico de los individuos y de las
organizaciones sociales; asi pues desde esta perspectiva, los diferentes conjuntos
de Instituciones y organizaciones econdmicas, creadas y operadas por el Estado,
afectan la conducta econdmica de los individuos y en general las condiciones
econdmicas de la produccion y el intercambio. Es decir el papel del Estado se debe
concebir como un elemento capaz de mejorar las funciones de control, vigilancia y
supervision de sus recursos a través de organos que cumpian cabalmente con sus
atribuciones, auque al ser incapaz de mejorar la asignacion de recursos podrian
empeorar e incluso modificar las acciones y elecciones de los individuos, incluidas
la burocracia y los politicos.

Se puede anadir que, las instituciones son importantes para el desemperfio de
fa economia porque restringen 0O incentivan con sus acciones las elecciones y
preferencias los individuos, en la medida que aportan beneficios a la sociedad como
los de encarar problemas especificos en el cuidado de los aspectos econdmicos y
de las politicas publicas sociales y en guardar un orden politico que sean de
observancia general a los individuos o a la comunidad, luego entonces, un incentivo
importante es la creacion de Instituciones eficientes que reduzcan los riesgos y la
incertidumbre econdmica y social y en esa medida se generen condiciones estables
y se propicie la coordinacion de decisiones colectivas con sefiales que promueven y
guien la interaccidn de los diferentes sectores de la sociedad y el gobiemo.

Continuando con el analisis de las instituciones, para que estas transmitan
certidumbre, los esquemas juridicos y de control deben ser totalmente claros y
precisos, asi pues, un buen sistema en los dOrganos de control y vigilancia
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(SECODAM) debera favorecer la confianza en las instituciones, toda vez que el
comportamiento de los individuos no esta determinado exclusivamente por el libre
mercado, sino por las instituciones, nommas y leyes. Las instituciones actuales
deberan jugar un papel relevante en ia constitucion de modernas y transparentes
organizaciones con reglas internas en sus estructuras de gobernacion que sirvan
para guiar |a operacién cotidiana y sus relaciones con otras organizaciones, que
permita aprovechar las ventajas comparativas que mejoren el Estado de Derecho,
entendiendo la Gobernacion como el conjunto de mecanismos que permitan a las
organizaciones resolver colectivamente sus diferencias o conflictos y definir sus
necesidades sociales y publicas, la gobernacion es una dimensiéon importante en la
estructura de las organizaciones, por que apoya a que reduzca el trafico de
influencias al interior de estas y de las instituciones y no deterioren sus funciones de
salvaguardar los intereses publicos y el derecho de la sociedad a conocer el destino
y usos de los recursos que aporta a través de los impuestos y derechos.

Por o tanto el Estado como una organizacion dotada de poderes suficientes
debera restringir conductas irregulares y personalistas, a través de la vigilancia de
las instituciones publicas y creando nuevas donde las actuales no cumplan, al no
contar con un marco juridico adecuado que de estabilidad y de certidumbre
economicas.

Las instituciones nuevas, eficientes, creibles y aceptadas por los agentes
involucrados en su funcionamiento, se crearan a través de un proceso largo, en
donde se incorporen simultaneamente aspectos técnicos, politicos y
administrativos, estas instituciones emergentes no se concentran automaticamente
en reglas, que inmediatamente crean confianza y certidumbre al interior de los
grupos sociales; que dia a dia demandan transparencia y rendicion de cuentas de
los gobermantes.

El Neo-institucionalismo econdmico atribuye a las instituciones un papel
estratégico, por que estas tiene la capacidad de moldear fa conducta y el
comportamiento de los individuos.

Por lo tanto la relacion entre sistema legal y economia ha sido una de las
preocupaciones centrales de las teorias politica y econémica y se ha liegado ha
concluir que una estructura no es independiente de la otra; las leyes existen y las
fija la economia, pero a su vez la economia no puede existir sin leyes; por lo que el
papel del Estado consiste en guiar, seleccionar y canalizar las demandas de leyes
para que estas se apliquen indistintamente, sin ningun sesgo y a todos por igual en
la resolucion de conflictos, garantizado el Sistema legal su cumplimiento, aun contra
{a voluntad de la minorias que se resisten a la ley.

Finalmente podremos decir que las instituciones y sus marcos normativos,
son importantes para el desempeno de la economia porque representan el entormo
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en el cual los individuos actian y son el conjunto de estructuras de incentivos en
donde se lleva a cabo el intercambio humano, politico, social y econémico y en
consecuencias las instituciones bien disefiadas facilitan la coordinacion econdmica
y promueven un mejor desempeno de la economia, de la misma forma, las
instituciones ineficientes pueden ayudar a perpetuar el atraso econémico, la
ineficiencia en el manejo de recursos y el deterioro de la confianza de la sociedad
hacia ellas.
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