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EL CONTROL ADMINISTRATIVO EN MEXICO

LUIS JOSE BEJAR RIVERA!
ALEJANDRO ORRICO GALVEZ>

Hay dos correctivos de las prerrogativas de la Administracion: Que actiie, pero
que obedezca la ley; que actiie, pero que pague el perjuicio.
Maurice Hariou

I. INTRODUCCION

Siempre se ha dicho que el Derecho Administrativo es una disciplina juridica incardinada al Poder Publico.
La Administracién Publica contemporanea nace en el seno del Estado moderno, incrustada en un sistema
normativo duro, mediante el cual se pretendia que la Administracién en tomo momento estuviera sometida
ala Ley, bajo el dogma del Principio de Legalidad.

También se reitera que hoy en dia, como lo sefial6 profesor Gonzélez Navarro, el Derecho Administra-
tivo es el Derecho del Poder Publico para la Libertad, y por tanto se convierte en un sistema garante de la
seguridad juridica y los derechos fundamentales de los administrados.

En este sentido, resulta como parte indispensable del propio Derecho Administrativo, el establecimiento
de los mecanismos de verificacién del cumplimiento de la normatividad por parte de los sujetos que inte-
gran a la Administraciéon Publica. Es aqui donde aparecen los sistemas de control, que nos permitan: “[...]
medir y examinar los resultados obtenidos en el periodo, para evaluarlos y para decidir las medidas correctivas que sean
necesarias.”

A grosso modo, se habla de la existencia de 3 tipos de control, todos ellos con sus modalidades y peculiarida-
des, a saber: controles legislativos, judiciales (y jurisdiccionales para el caso de México) y administrativos.

Para los fines aqui perseguidos realmente no nos interesa introducirnos en los controles legislativo y
judicial, y pretendemos tinicamente centrarnos en los controles Administrativos, y dentro de estos, abocar-
nos al andlisis del llamado control interno, pues tampoco es nuestra intencién distraernos en el control de la
legalidad ad intra de la Administracién Publica.

Asi, nuestro objetivo consiste en tratar de hacer una aproximacion a los sistemas de control administrativo,
especificamente al control interno, desde una perspectiva juridica, pues pareciera, por lo menos en México,
que es un tema que los juristas poco han tratado y no por ello es de menor envergadura y trascendencia para
el Derecho Administrativo; maxime que la regulaciéon con la que contamos al respecto, es escasa, por decir lo
menos, y estamos sujetos a un Acuerdo de caracter general como norma base al respecto.

II. EL CONTROL ADMINISTRATIVO

Por control, en palabras de Marcel Waline, se entiende que es: [...] la verificacién de la conformidad de
una accién (en la especie, una actividad administrativa) con una norma que se impone a ésta; esta norma
puede ser juridica (control de regularidad) o una norma de correcta ejecucién (control de rentabilidad o de
eficacia).”*

Complementando lo anterior, Daniel Marquez Gémez nos dice que: [...] en la doctrina juridica se en-
tiende por control la actividad de caracter registral o técnica encomendada a una funcién publica, un ente
administrativo estatal o a un empleado publico, por el orden juridico, que se dirige a revisar la adecuacién

1 Licenciado en Derecho por el ITESO. Doctor en Derecho por la Universidad Panamericana. Miembro del Sistema Na-
cional de Investigadores del CONACYT. Asociado al Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo. Director Académico
de los Programas de Posgrado en Derecho Administrativo de la Universidad Panamericana.

2 Licenciado en Derecho por la UNAM. Maestro en Derecho Administrativo por la Universidad Panamericana.

3 Organizacién de las Naciones Unidas, Aspectos administrativos de planeacion, ONU, Nueva York, 1969, p. 431.

4 Citado por José Luis Vazquez Alfaro, El control de la Administracion Piiblica en México, Universidad Nacional Auténoma
de México, México, 1996, p. 11.
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y legalidad de los actos encomendados a los diversos érganos del poder ptblico, con la obligacién de pro-
nunciarse sobre ellos.”®

El control administrativo, es aquél depositado en el propio Poder Ejecutivo, y que puede ser ejercido por
el propio titular del Ejecutivo Federal (intimamente vinculado a los poderes implicitos del Ejecutivo Federal®),
o bien, por las dependencias y unidades administrativas especializadas, que las leyes determinen.

I1.1 Caracteristicas

José Luis Vazquez Alfaro” distingue como caracteristicas:

a) El control administrativo se realiza siempre por una autoridad perteneciente a la administracion
activa.

b) El control administrativo puede ser activado en forma espontanea por la propia autoridad admi-
nistrativa o puede ser provocado mediante la interposiciéon de un recurso.

c) Este control tiene por objeto revisar la legalidad o la oportunidad del acto sometido a examen; cabe
sefialar que la revisién de la oportunidad del acto administrativo esta francamente limitada en el
Derecho Administrativo mexicano, y se conserva practicamente como una figura doctrinal 8

d) La Administracién Publica, en principio, puede revocar o modificar, nulificar o anular sus pro-
pios actos o actos de sus funcionarios subordinados, siempre y cuanto estos actos no contengan
un beneficio o resultado favorable, pues esta clase de actos, para su revocacioén requieres de la
intervencion jurisdiccional via accion de lesividad en el juicio contencioso administrativo.

e) El control administrativo no se encuentra sometido a las reglas del procedimiento jurisdiccional.

En México, segtin esta dispuesto por la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal (LOAPF), en
su articulo 37, contamos con una dependencia de la Administracién Publica centralizada, la Secretaria de la
Funcién Publica, cuyo tnico objeto es ejercer la funcién de control administrativo, tanto en la Administracion
centralizada como en la Paraestatal®.

Esencialmente, su funcién es precisamente ejercer todos los sistemas de control administrativo (excepto
el correspondiente a los recursos administrativos), pero en definitiva de trata del 6rgano fiscalizador de la
propia Administracién Publica. La forma en la cual ejerce los controles tiene distintas variables: desde la
jerarquia que ejerce sobre los Organos Internos de Control (OIC) de las dependencias y entidades, asi como
por el dictado de circulares, oficios, acuerdos y en general, normas de soft law que regulan el comportamiento
de la Administracién Ptblica Federal en relacién con la rendicién de cuentas y cumplimiento de objetivos.

I1.2 Elementos del control administrativo

A partir de lo expuesto por José Trinidad Lanz Cardenas', los elementos esenciales del control adminis-
trativo son: sujetos, objeto, forma y finalidad.

I1.2.1 Sujetos

En primer lugar encontramos al sujeto activo, que serd el 6rgano autoridad controladora, es decir, aquel
ente ptuiblico que ejerce el control, y que pude presentarse bajo tres supuestos:
a.El érgano de control puede pertenecer al servicio o actividad controlada, esto es que el control es
ejercido por el propio sujeto controlado, o bien, un superior jerdrquico dentro de la misma unidad
administrativa.
b. Elcontrolador pertenezca al mismo ente administrativo sujeto del control, tal como ocurre normal-
mente con las contralorias internas o los érganos de inspeccién de la propia entidad controlada'!.

5 Daniel Marquez Gémez, Los procedimientos Administrativos materialmente jurisdiccionales como medios de control en la
Administraciéon Piiblica, Universidad Nacional Autéonoma de México, México, 2002.

6 Cfr. Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Porrida, México, 1992, pp. 284-292.

7 José Luis Vazquez Alfaro, Op. Cit., p. 14.

8 A mayor abundamiento, Cfr. Luis José Béjar Rivera, El acto administrativo y su finalidad, Porria, México, 2011, pp.
105-114.

9 Cfr. Articulo 37 de la LOAPF.

10 José Trinidad Lanz Cérdenas, La contraloria y el control interno en México, Fondo de Cultura Econémica, México, 1987,
pp- 471y ss.

11  Este no es el caso de la legislaciéon mexicana.
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c.Por dltimo, nos colocamos en el supuesto donde el 6rgano controlador pertenece ala Administracion
Publica, incrustado en la autoridad controlada, pero es responsable ante un ente distinto al sujeto
controlado. En este sentido, es parte fundamental de las atribuciones conferidas a la Secretaria
de la Funcion Publica, y se ejerce mediante los funcionarios que inserta en las diversas entidades
publicas. Reiterando, el 6rgano interno de control estructuralmente se encuentra dentro del orga-
nigrama de cada una de las dependencias y entidades, aunque de acuerdo a la naturaleza de sus
actividades, le responden jerdrquicamente a la Secretaria Funcién Piblica.

Por otra parte, encontramos con el otro sujeto en el control administrativo, al sujeto pasivo, el cual es, en
principio una entidad ptblica (sea de la Administracién centralizada o paraestatal, incluso los organismos
auténomos); sin embargo, tanto en ley como en las practicas modernas de los sistemas de control adminis-
trativo, se ha establecido que también son sujetos de control los funcionarios ptblicos en lo especifico, en
relacion con sus atribuciones directas.

I1.2.2 Objeto

José Luis Vazquez Alfaro'?, nos distingue que existen tres tipos de control en relacion con el objeto: de
legalidad, de oportunidad y de gestion.

Ahora bien, cuando nos referimos al control de la legalidad o de regularidad (como también puede ser
denominado), tiene por tinico objeto la verificacion de que el acto u operacién se haya realizado con estricto
apego al principio de legalidad, esto es, que durante la ejecucién del mismo, éste se haya realizado de con-
formidad a la normatividad aplicable.

Aungque dificil de apreciar, el control de oportunidad, consiste en la concordancia entre la accién u operacién
controlada, con las circunstancias de tiempo, modo y lugar en relacién con el Plan Nacional de Desarrollo
y los Programas respectivos. Este tipo de control atiende, en muchas ocasiones, mas a elementos politicos
que otra cosa, pues se vincula directamente con el momento y condiciones en que se ejecuta un determinado
programa o accién especifica del mismo.

Finalmente, el control de gestion, [...] tiene por objeto revisar la congruencia de los resultad de la accion admi-
nistrativa con los programas y finalidades [ ...] permite realizar un examen de la eficacia de los actos y operaciones.”™

I1.2.3 Forma

La forma de los controles administrativos resultan variadas, pues son el conjunto de mecanismos, vias,
técnicas, métodos, sistemas y procedimientos, los cuales pueden surgir de distintos documentos, tales como
la Ley y sus Reglamentos, Acuerdos Administrativos, Circulares, Lineamientos de caracter general para la
Administracién Pblica, por citar algunos; y sus caracteristicas y requisitos de validez variaran, sobretodo
en virtud de la naturaleza del acto u operacion sujeta al control.

I1.2.4 Finalidad

Tal como los conceptos expuestos en parrafos anteriores lo sefialan, la finalidad del control administrativo,
desde una perspectiva teleoldgica, es garantizar una actuacién regular, equilibrada, eficaz y honesta de los
entes publicos y los funcionarios adscritos a ellos, a fin de cumplir adecuadamente con sus funciones y estar
en aptitud de satisfacer las necesidades colectivas del Estado.

Como finalidades especificas que podemos identificar, dependera de la naturaleza del acto y del control
ejercido, pues en algunos casos, el control radicard en el manejo de recursos ptblicos, o bien, en el control
de los medios operativos de la entidad controlada, o simplemente, en los procedimientos instaurados por la
Administracién Publica para arribar a determinadas consecuencias juridicas.

Esto lo podemos ilustrar de una forma muy sencilla, mediante el establecimiento de ciertos rubros gene-
rales que son sujetos de control, que podemos resumir en los siguientes cuatro:

* Organizacién

* Personal

® Supervisién

® Procedimientos

12 José Luis Vazquez Alfaro, Op. Cit., pp. 15y 16.
13 Ibid., p. 16.
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Cuando el control tiene como finalidad controlar la organizacién administrativa, éste se dirige a identificar
la eficiencia en el reparto de labores y asignacién de responsabilidades, que atiende a criterios de direccién
y coordinacién, asi como aspectos estructurales de organizacién, de tal forma que los procedimientos admi-
nistrativos se desarrollen de acuerdo a los principios que rigen a la actuacion administrativa'.

Por otra parte, si la finalidad del control radica en el personal que integra a la Administracién Publica, el
6rgano de control debera verificar que los servidores ptiblicos cuenten con la capacitacién adecuada; sean
eficientes en el cumplimiento de sus labores; que su conducta sea acorde a una moralidad minima exigible por
la administracion publica; y por dltimo, que cuenten con una retribucién justa y proporcional a su trabajo.

La supervisién, como parte de la finalidad de los controles, corresponde a la continuidad que éstos deberan
tener en relacién a los dos puntos antes sefialados, es decir, la Administracién Publica no puede permitir
tener un cierto control en el ingreso de su personal, asi como en la organizacién que se ha establecido, sea
mediante la Ley o reglamento, sino que nos encontramos ante un ente cambiante y perfectible en las mismas
condiciones que lo hace la sociedad, pues de lo contrario, tal como en miiltiples ocasiones lo hemos vivido
en nuestro pais, el aparato administrativo se ha visto superado por las exigencias de la poblacién. Por lo
que en tales condiciones, es imperativo que la supervisién sea una actividad continua, por una parte, como
fiscalizacién de la conducta de sus funcionarios, y por otra, como una herramienta para que la entidad con-
trolada efectivamente realice sus funciones de una manera eficiente y apegada a las necesidades reales de
la poblacién.

Por dltimo, cuando el control tiene como finalidad la verificacién de los procedimientos ejecutados por los
6rganos de la administracién puiblica, deberd haber una accién constante para emitir las guias de accién ten-
dientes a asegurar el cumplimiento estricto de las normas a las que esta sujeta la actuacién administrativa, la
uniformidad de criterios, la reduccién de las fallas humanas y técnicas, abreviar los periodos de capacitaciéon
de los funcionarios, y en la medida de lo posible, disminuir el niimero de érdenes verbales que el superior je-
rérquico deba emplear para garantizar el correcto funcionamiento de la unidad administrativa a su cargo.

Esto, en principio corresponde a las atribuciones contenidas en la Ley y en los Reglamentos Internos,
sin embargo, estos documentos normativos tienen alcances limitados, pues en caso de querer abarcar todos
los aspectos a regular en el sinfin de unidades administrativas, atin dentro de una sola entidad ptblica, nos
llevaria a los vicios de la excesiva codificacién, situacién inaceptable en un Estado de Derecho.

Intimamente relacionado con los puntos antes expuestos, se encuentra lo dispuesto en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo (LFPA)®, en su Titulo Tercero A, De la Mejora Regulatoria, que no es otra
cosa, sino el establecimiento de los criterios bajo los cuales se eficientard las relaciones entre la Administracion
Ptblica y los gobernados, a fin de no “burocratizar” los procedimientos administrativos; por lo que en tales
condiciones, existe un organismo desconcentrado de la Secretaria de Economia denominado Comision Federal
de Mejora Regulatoria'®, como responsable de maximizar el aprovechamiento de los recursos ptblicos.

Visto lo anterior, es evidente que los sistemas de control, en especial los controles internos en la admi-
nistracién publica, pueden versar sobre recursos humanos, recursos financieros y recursos materiales; todos
vinculados entre si, en base a los criterios de la finalidad especifica de los sistemas de control, tal como lo
ilustramos con la siguiente figura.

ITI. CLASIFICACION DEL CONTROL ADMINISTRATIVO

Haciendo nuestros algunos de los conceptos mostrados por Daniel Marquez Gémez", podemos decir
que existen diversos criterios para identificar al control administrativo, a saber:
A. Segtn la clase de actos que se realicen para controlar a los 6rganos de la Administracién Publica:
a. Vigilancia, que consiste en la ejecuciéon de actos y procedimientos administrativos tendientes a
verificar el cumplimiento de las normas.
b. Recomendacion, Como tal, es el juicio u opinién técnica que por escrito emite un facultativo o grupo
de ellos sobre el estudio o analisis que haya(n) efectuado en la administracién ptiblica, en el renglén
de su especialidad.

14  Elarticulo 13 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo sefiala textualmente:

Articulo 13.- La actuacion administrativa en el procedimiento se desarrollard con arreglo a los principios de economia, celeridad,
eficacia, legalidad, publicidad y buena fe.

15 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el dia 4 de agosto de 1994.

16  Su fundamento legal lo encontramos en los articulos 69-E, 69-F y 69-G de la LFPA.

17 Daniel Marquez Gémez, Op. Cit., pp. 24 y 25.
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Es una forma de control propia de los érganos auténomos, tal como es el caso de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, que constituyen una forma de control externo, pues al no
formar parte de la administracion ptblica, si verifican el respeto de los derechos humanos en su
actuar con los gobernados.

Decision; los actos de decision, como una de las facultades implicitas en la administracién publica,
atribuible al superior jerarquico del sujeto controlado, implica una forma de control, pues en tales
condiciones estard imponiendo un criterio (atin cuando de caracter interno) que determinard una
conducta en el funcionario sujeto del control.

Evaluacién; nuevamente los poderes implicitos en la administracién ptblica nos indican que la
evaluacién, como un acto continuo de medicién de resultados de los sujetos controlados, mostrara
si efectivamente, con los actos u operaciones encomendadas, se estan alcanzando los objetivos
trazados por la propia administracion publica sobre determinado rubro.

Correccion y sancién; como consecuencia del anterior, la correccién y sanciéon se presentan una vez
que se ha determinado que no se alcanzaron las metas fijadas, o bien, que en la ejecucién de las
acciones se hizo un uso indebido de recursos.

B. Por el objeto del control'®

a.
b.
c.

Legalidad
Gestion
Eficiencia®

C. Por el tiempo o momento en que se realiza la funcién del control

a.

Preventivo o a priori.- Podemos concluir que su objetivo primordial es garantizar el camplimiento
de las metas, asi como un cumplimiento cabal de la normatividad aplicable, mediante el estable-
cimiento de dictdimenes previos sobre los proyectos, y una aplicacion estricta de las formalidades
que exija la legislacién para los actos administrativos u operaciones a ejecutar.

Concurrente o concomitante.- “Se efectiia en el curso de la gestion administrativa... la actividad de
control no se separa de la accion controlada sino que la acompaiia de principio a fin.”* En este caso, son
aquellas acciones que fueron tomadas de la administracién privada, donde constantemente se
estan verificando las acciones, de la mano de su propia ejecucion.

Conclusivo o a posteriori.- Se presenta una vez que concluye la ejecucién de los actos u operaciones
sujetas al control. Tienen como objetivo primordial subsanar las irregularidades, la ilegalidad y
reparar los dafios ocasionados (si es que los hubo). Como tal, se vuelve un sistema de control
represivo.

D. Por la forma de actuacién de los érganos administrativos

a.

b.

Oficioso o espontineo.- Se presenta cuando los 6rganos de control intervienen en virtud de una
decision de cardcter discrecional.

Activado o desencadenado .- En el &mbito juridico lo vinculamos claramente con la expresion “a pe-
ticién de parte”, esto en virtud de que alguna persona (generalmente un particular, sin embargo,
también es frecuente que inicie a solicitud de un diverso ente ptblico) le solicita al érgano de
control que ejerza sus facultades de fiscalizacion.

Obligatorio.- Es aquél que la normatividad le exige al ente controlador que ejerza sus facultades.
En estas condiciones podemos identificar a la Auditoria Superior de la Federacién, la cual esta
obligada a la revision de la cuenta ptiblica en virtud de un mandato constitucional.

E. Desde el punto de vista del sujeto que realiza el control

a.

Interno.- En un principio esté tipo de control, el cual también pudiera ser denominado autocontrol,
es aquél que surge de los propios entes que integran a la administracion ptblica, generalmente
ejercido por el superior jerarquico del sujeto controlado. También bajo esta perspectiva (segiin
lo sefialan algunos doctrinarios) podemos identificar en este género a la Secretaria de la Funcion
Publica, pues forma parte de la propia administracion centralizada, sin embargo, disentimos de
esta tendencia y consideramos que el control interno tinicamente corresponde al ejercido dentro
de la propio sujeto controlado, por lo que las funciones de la secretaria de Estado antes citada
corresponderia al control externo.

18  Yahan sido explicados en el apartado correspondiente a los elementos del control.

19 Este elemento lo podemos identificar con el control de oportunidad que nos refiere José Luis Vazquez Alfaro, y que
ha sido descrito en apartados anteriores.

20 José Luis Vazquez Alfaro, Op. Cit., p. 18.
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b. Externo.- Segun lo sefiala Vazquez Alfaro, el control externo es ejercitado por érganos que no
pertenecen a la administracién, por lo que en estas condiciones nos encontramos bajo las formas
del control legislativo, o bien, el control jurisdiccional.

Adicionalmente, bajo esta optica, identificarfamos como parte de este control a la figura del om-
budsman.
En concordancia con lo sefialado por el suscrito en el punto anterior, las funciones de control
ejercidas, atin dentro de la administracion ptblica, pero fuera del sujeto controlado, las incluimos
en este supuesto.
En la gestion ptblica moderna se ha presentado, sobretodo en los &mbitos local y municipal una
fuerte tendencia a la contratacién de profesionales en el ejercicio privado, a fin de que éstos ejerzan
un control externo de la actividad u operacién que pretenden controlar, situdndonos por tanto,
ante una forma peculiar del control externo, donde éste no es ejecutado por un ente ptiblico, sino
por particulares que son facultados para tal actividad, pero en virtud de un contrato de servicios
profesionales.

F.  Por los efectos o resultados del control

a. Formal, cuando de constatarse la legalidad de los actos u operaciones controladas, se emita una
declaraciéon de dicha situacién, o bien;

b. Constitutivo, cuando como consecuencia de la verificacion, se generen los derechos y obligaciones
relativos a acciones posteriores de cardcter sancionatorio.

G. Segtn la frecuencia o continuidad de aplicacién21, el control puede ser:

a. Alternado, que se presenta cuando el universo a controlar rebasa la capacidad del 6rgano de control,
por lo que debe hacer una seleccién de los sujetos mas representativos de la actividad a contro-
lar.

b. Periédico, es aquél control que se ejecuta en intervalos de tiempos regulares, sea por politicas del
sujeto controlador, o bien, porque la normatividad asi se lo exige.

c. Eventual, que lo identificamos con el control activado, esto es, se presenta de una forma tedricamente
esporadica o accidental, con motivo de una queja o denuncia.

H. Cuando identificamos el sistema de control con los controles contables, nos podemos encontrar
que, segtn la intensidad del control, éste pudiera ser:

a. Analitico, que corresponde a un andlisis profundo sobre cada uno de los rubros y mecanismos que
integran a las operaciones a controlar.

b. Sintético, opuesto al control analitico, es aquél que tnicamente revisa por encima los rubros o
rasgos mas importantes de las operaciones controladas, sin entrar a los detalles que las integran.

IV. CONCLUSIONES PRELIMINARES COMO PUNTO DE PARTIDA AL
CONTROL INTERNO

Si partimos de la idea que la funcién administrativa del Estado consiste en la realizaciéon de todas aque-
llas actividades que permitan alcanzar el bien comtn, claramente podemos establecer que uno de los fines
publicos de la Administracion Publica serd el garantizar su propia eficacia en sus funciones.

Ahora bien, de los sistemas de control que aqui hemos explicado conceptualmente, se desprenden una
serie de actividad y rubros dentro de la denominada Administracién activa en la ciencia del derecho admi-
nistrativo, descubrirfamos que gran parte de ésta, consiste propiamente en la aplicacién de dichos controles,
por lo que hemos considerado prudente hacer esta pequefia pausa para explicar la metodologia que hemos
elegido para este tema.

En primer lugar, podemos sefialar que el Estado ejecuta sistemas de control por conducto de sus poderes
publicos, sea el judicial al verificar la legalidad o constitucionalidad de los actos de autoridad; el legislativo
al ejercer el control politico y mediante la funcién legislativa; y por supuesto, los controles administrativos,
en los que se encuentra una amplia gama de actividades de control.

Al referirnos a éstos tiltimos, es decir, los controles administrativos, nos enfocamos en aquellos tendien-
tes a garantizar el eficaz cumplimiento de las acciones de la propia Administracién Piblica, y muchos de
estos controles, atin cuando se encuentran sometidos a un sistema de normas juridicas, no corresponden a la

21 Cfr.Cesareo Larios Contreras, Funciones de Control de la Hacienda Piiblica Municipal, Instituto para el Desarrollo Técnico
de las Haciendas Ptblicas INDETEC. Guadalajara.
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ciencia juridica en cuanto a su estudio técnico, ergo, hemos resuelto no atender en esta obra muchos de ellos,
sin embargo, sin consideramos prudente hacer una pausa, en el presente capitulo en el denominado Control
Presupuestario, que estd vinculado directamente a la aprobacién de la cuenta ptblica, por lo que podemos
concluir que es un control administrativo en un principio, que se convierte en un control legislativo, dada su
especial naturaleza y trascendencia para la vida del pais.

Por otra parte, el resto de los controles administrativos, los podemos identificar con el sistema de res-
ponsabilidades administrativas de los servidores ptblicos, tema que por si mismo, requiere un estudio
completamente aparte del aqui planteado.?

Ellector no debe cometer el error de atender a las clasificaciones de los controles como factores excluyen-
tes en los sistemas de control, sino todo lo contario, dichos criterios atienden a situaciones especificas, sin
embargo, en la préctica, tal como ya lo veremos més adelante, se encuentran intimamente vinculados unos
a otros, esto, en gran parte, gracias a las distintas dpticas que los doctrinarios y especialistas en la materia
nos muestran, por lo que nosotros humildemente hemos tratado de armonizar dichos conceptos y emitir un
documento que sea asequible para el lector.

V. DEL SISTEMA DE CONTROL INTERNO EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

El Sistema de Control Interno en la Administracién Ptiblica Federal se regula en el Acuerdo® por el que se
emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide el Manual Administrativo de Aplicaciéon
General en Materia de Control Interno* y su reforma?, el cual establece la implementacién, actualizacién,
supervision, seguimiento, control y vigilancia del Sistema de Control Interno Institucional en las dependencias
y entidades de la Administracién Publica Federal y en la Procuraduria General de la Reptblica.

El cumplimiento del acuerdo en materia de control interno es obligatorio para las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal y la Procuraduria General de la Reptiblica®, siendo responsables de su
aplicacién y de cumplir los compromisos que se generen con su implementacioén, sus titulares, asi como los
servidores publicos adscritos a las Instituciones.

Para efectos de lo anterior, el titular de la Institucién lleva a cabo la designacion del Coordinador de Control
Interno?, quien aplicard las disposiciones del Acuerdo, y éste a su vez, designa a los Enlace® de cada uno de
los tres procesos contemplados en dicho instrumento normativo, siendo éstos 1. La aplicacién del modelo
estdndar de control interno; 2. Administracién de riesgos institucionales, y 3. Funcionamiento del Comité
de Control y Desempetio Institucional, los cuales se regulan en el articulo cuarto del Acuerdo, relativo al
establecimiento del Manual Administrativo® de Aplicacién General en Materia de Control Interno.

22 A mayor abundamiento, Cfr. Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, El sistema de responsabilidades de los servidores
ptiblicos (6 ed.), Porria, México, 2011.

23 Aldicho de Miguel Villoro Torazo, los Acuerdos son normas sobre materia particular. Ocupan el tercer nivel en el orden
jerdrquico normativo: 1. Normas fundamentales; 2. Normas secundarias (leyes); 3. Normas reglamentarias (reglamentos,
decretos, 6érdenes y acuerdos, emitidos por el Poder Ejecutivo y, en su caso, por las Secretarias de Estado), y 4. Normas
individualizadas, contenidas en las decisiones del Poder Judicial o del Poder Ejecutivo, o en los convenios celebrados entre
particulares. Cfr. Miguel Villoro Torazo, Introduccion al Estudio del Derecho (13" ed.), Porrda, México, 1998, pp. 304-308.

24 Publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de julio de 2010.

25 DPublicada en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de julio de 2011.

26  En el caso de Petr6leos Mexicanos y sus organismos subsidiarios, las Sociedades Nacionales de Crédito y demas
entidades paraestatales del sector financiero, las disposiciones del acuerdo resultan aplicables en lo que no se oponga a
las disposiciones legales y administrativas que rigen su funcionamiento.

Por su parte, las entidades paraestatales en proceso de desincorporacion se exceptian por completo del cumplimiento
del acuerdo.

27 La designacion del Coordinador de Control Interno debe recaer preferentemente en el Oficial Mayor o su equiva-
lente.

28 Ladesignacion del Enlace debe tener el nivel jerarquico inmediato inferior al del Coordinador y cuando menos deben
existir dos enlaces por dependencia o entidad.

29 Por su estructura, este manual pudiera ser similar a los manuales de procedimientos administrativos, conceptualizados
por Miguel Acosta Romero como “un documento que en forma metédica, sefiala los pasos y operaciones que debe seguirse
para la realizacién de las funciones de una dependencia. Contiene los diferentes puestos o unidades administrativas que
intervienen y se precisa su responsabilidad y su participaciéon”. Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Adminis-
trativo (primer curso), Decimoséptima edicién, Porria, México, 2004, p.406.
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El sistema estdndar de control interno cuya implementacién se prevé en el Acuerdo, se constituye por
tres elementos: 1. Objetivos del control interno; 2. Componentes del control interno, los cuales se identifican
en el Acuerdo como Normas Generales de Control Interno, y 3. Unidades y actividades de control interno,
las cuales se identifican en el Acuerdo como Niveles de Control Interno.

Estos tres elementos interactian entre si para lograr el control interno, al respecto Coopers y Lybrand
sefiala que existe una relacién directa entre los objetivos, que es lo que la entidad se esfuerza por conseguir,
y los componentes, que representan lo que se necesita para cumplir dichos objetivos®; finalmente, respecto
del tercer elemento, corresponden a éste las actividades de control interno y los responsables de llevarlas a
cabo, lo cual debe ser acorde con los componentes del control interno, para lograr los objetivos del control
interno.

Elementos del sistema estandar de control interno en las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal:

1. Objetivo del Control Interno: Su finalidad es proporcionar una seguridad razonable en el logro de los obje-
tivos™ y metas®, dentro de las siguientes categorias:

1. Eficacia®, eficiencia* y economia® de las operaciones, programas y proyectos;

2. Confiabilidad, veracidad y oportunidad de la informacién financiera, presupuestaria y de opera-
cion;

3. Cumplimiento del marco juridico aplicable a las Instituciones, y

4. Salvaguarda, preservacién y mantenimiento de los recursos publicos en condiciones de integridad,
transparencia y disponibilidad para los fines a que estan destinados.

II. Normas Generales de Control Interno: Se da mediante los cinco componentes del control interno, los cuales
se exponen a continuacion:

1. Ambiente de Control: Debe existir un entorno y clima organizacional de respeto e integridad
con actitud de compromiso y congruente con los valores éticos del servicio ptblico en estricto
apego al marco juridico que rige a la Administracion Publica Federal, con una clara definicion de
responsabilidades, desagregacién y delegacion de funciones, ademas de practicas adecuadas de
administracién de los recursos humanos; alineados en su conjunto con la misién, vision, objetivos
y metas institucionales®, contribuyendo a fomentar la transparencia, rendiciéon de cuentas y el
apoyo a la implementacién de un sistema de control interno eficaz y eficiente.

2. Administracién de Riesgos: Se debe implementar un proceso sistematico que permita identificar,
evaluar, jerarquizar, controlar y dar seguimiento a los riesgos que puedan obstaculizar o impedir
el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales.”

30 Cfr. Coopers & Lybrand, Los nuevos conceptos del control interno (Informe COSO), Diaz de Santos, Madrid, 1997, p. 22.
31 Los objetivos de la organizacién se refieren a los propdsitos y condiciones deseados que la organizacién busca como
una entidad individual. Fremont E. Kast y James E. Rosensweig, Administracion en las Organizaciones (Enfoque de sistemas y
de contingencias), Segunda edicién en espafiol, Mc Graw Hill, México, 2007, p. 191.

32 Lamisién es un enunciado que sirve a la organizacién como guia o marco de referencia para orientar sus acciones y
enlazar lo deseado con lo posible. Es recomendable que el texto de la misién mencione la razén de ser de la organizacién
en términos de propoésitos especificos, resultados esperados y compromisos por cumplir. Cfr. Enrique Benajmin y Franklin
Fincowsky, Organizacién de Empresas, Tercera Edicién, Mc Graw Hill, México 2009, p. 251.

33  En términos del Acuerdo es el cumplimiento de los objetivos y metas establecidos, en lugar, tiempo, calidad y can-
tidad.

34 Esellogro de objetivos y metas programadas con la menor cantidad de recursos.

35 Son los términos y condiciones bajo los cuales se adquieren recursos, en cantidad y calidad apropiada y al menor
costo posible para realizar una actividad determinada, con la calidad requerida.

36 Estos deben estar alineados al Plan Nacional de Desarrollo y a los Programas Sectoriales, Institucionales y Especia-
les.

37 Elacuerdo en materia de control interno hace especial énfasis en este componente, el cual incluso es considerado uno
de los procesos regulados en el Manual Administrativo de Aplicaciéon General en Materia de Control Interno, sefialando
en su titulo tercero que la metodologia para la administracién de riesgos debe registrarse anualmente en la matriz de
administracién de riesgos institucional, la cual debe contener como minimo las etapas siguientes:

1. Evaluacion de riesgos: Se debe llevar a cabo la identificacion, seleccién y descripcion de riesgos, valorandolos en cuanto
a su grado de impacto y de probabilidad.

2. Evaluacion de controles: Se comprueba la existencia de controles para los factores de riesgo, determinando si son preven-
tivos, correctivos y/o detectivos, identificando si son suficientes o deficientes.

3. Valoracion final de riesgos respecto a controles: Se dard un valor final del riesgo, respecto a su impacto y probabilidad de
ocurrencia, mediante la confronta de las dos etapas anteriores.

4. Mapa de riesgos institucional: Los riesgos obtenidos en la etapa anterior son establecido en la matriz de administracién de
riesgos, en funcion de la valoracién final de impacto y probabilidad de ocurrencia.
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3. Actividades de Control Interno: En todos los niveles y funciones de la Institucion se deben esta-
blecer y actualizar las politicas, procedimientos, mecanismos y acciones necesarias para lograr
razonablemente los objetivos y metas institucionales.

4. Informaciéon y Comunicacion: Deben existir requerimientos de informacion definidos por grupos
de interés, flujos identificados de informacién externa e interna y mecanismos adecuados para
el registro y generacion de informacion, lo cual debe permitir la adecuada toma de decisiones,
transparencia y rendicion de cuentas de la gestién publica; la informacion debe ajustarse a las
disposiciones legales y administrativas en la materia; los sistemas de informacién deben ser titiles,
confiables y oportunos; deben existir canales de comunicacién adecuados y retroalimentacion
entre todos los servidores publicos de la Institucién, que generen una visién compartida, articulen
acciones y esfuerzos, faciliten la integracién de los procesos y/o instituciones y mejoren las rela-
ciones con los grupos de interés; asi como crear cultura de compromiso, orientacién a resultados y
adecuada toma de decisiones, y se implementan procedimientos, métodos, recursos e instrumentos
que garantizan la difusién y circulacion amplia y focalizada de la informacién hacia los diferentes
grupos de interés, preferentemente automatizados.

5. Supervisién y Mejora Continua. Se debe supervisar y mejorar continuamente el Sistema de Control
Interno Institucional, con el propésito de asegurar que la insuficiencia, deficiencia o inexistencia
identificada en la supervision, verificacién y evaluacion interna y /o por los diversos 6rganos de
fiscalizacion, se resuelva con oportunidad y diligencia, dentro de los plazos establecidos de acuer-
do a las acciones a realizar, debiendo identificar y atender la causa raiz de las mismas a efecto de
evitar su recurrencia.

III. Niveles de Control Interno: Se da en los tres niveles que se sefialan a continuacion:

1. Estratégico: Tiene como propésito lograr la misién, visién, objetivos y metas institucionales y se
conforma por el titular de la Institucién y los servidores ptuiblicos de segundo nivel jerarquico.

2. Directivo: Tiene como propésito que la operacion de los procesos y programas se realice correc-
tamente y se conforma por los servidores ptiblicos de tercer y cuarto nivel jerarquico

3. Operativo: Tiene como propésito que las acciones y tareas requeridas en los distintos procesos
se ejecuten de manera efectiva y se conforma por los servidores puiblicos del quinto y siguientes
niveles jerarquicos de mando medio hasta el jefe de departamento o equivalente.

El sistema estandar de control interno debe supervisarse y autoevaluarse periédicamente respecto de su
funcionamiento, asimismo, deben proponerse e implementarse acciones de mejora.

Cuando los servidores ptblicos detecten debilidades de control® o debilidades de control interno de
mayor importancia,” deberan informarlas a su superior jerarquico, acompaifadas de la propuesta de accio-
nes de mejora correspondientes. Por su parte, para el caso de las actividades de control interno de mayor
importancia, el titular de la Institucién debe informarlas al Comité de Control y Desempefio Institucional y,
en su caso, al Organo de Gobierno.

VI. APLICACION DEL SISTEMA DE CONTROL INTERNO

Los titulares de las Instituciones deben realizar, cuando menos una vez al afio, la autoevaluacién del estado
que guarda el sistema de control interno institucional, para lo cual se lleva a cabo el proceso siguiente:

5. Definicion de estrategias y acciones de control para administracion de riesgos: Las estrategias a definir son evitar, reducir, asumir
o transferir el riesgo. De esta etapa se definiran las acciones de control para administrar los riesgos, las cuales se incluiran
en el programa de trabajo de administracion de riesgos.

Es de sefialar que el andlisis y seguimiento de los riesgos, prioritariamente los de atencion inmediata, se deben llevar a
cabo en las sesiones del Comité de Control y Desempefio Institucional o, en su caso, del Organo de Gobierno.
Asimismo, resulta oportuno mencionar que en este proceso, tanto el Coordinador de Control Interno como el Enlace de
Administracién de Riesgos, establecen canales de comunicacién entre las unidades administrativas y el titular de la Insti-
tucion, para la elaboracion del programa dede trabajo de administracién de riesgos y el reporte de avance trimestral.

38 Por debilidad de control interno, se debe entender la insuficiencia, deficiencia o inexistencia identificada en el sistema
de control interno institucional mediante la supervisién, verificaciéon y evaluacion interna y /o de los érganos de fiscaliza-
cién, que pueden evitar que se aprovechen las oportunidades y/u ocasionar que los riesgos se materialicen.

39 Por debilidad de control interno de mayor importancia, se debe entender la insuficiencia, deficiencia o inexistencia
identificada que obstaculizan o impiden el logro de los objetivos y metas institucionales, o motivan la existencia de un
riesgo que eventualmente genere un dafo al erario publico federal.
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Los Enlaces de Control Interno de la dependencia o entidad, a solicitud del Coordinador, llevan a cabo
encuestas de autocontrol en los tres niveles de Control Interno (estratégico, directivo y operativo), para lo cual
se hace una muestra representativa de los servidores publicos que los integran, conforme a las indicaciones
de la Unidad de Control de la Gestién Ptblica de la Secretaria de la Funcién Publica.

Las encuestas son respondidas por responsables de los tres niveles de Control Interno, en el &mbito de
su competencia, quienes deberan conservar la evidencia documental y /o electrénica suficiente, competente,
relevante y pertinente que acredite las afirmaciones efectuadas en la encuesta, asi como de resguardarla y
tenerla a disposicion de los 6rganos fiscalizadores.

Una vez respondidas las encuestas, éstas se envian al Enlace, quien consolida la informacién por niveles
de control interno (estratégico, directivo y operativo) y elabora propuestas de informe anual* y de programa
de trabajo de control interno*, el cual es revisado por el Coordinador de Control Interno, quien a su vez
lo acuerda con el titular de la Institucién, llevando a cabo el andlisis y seleccién de 4reas de oportunidad y
acciones de mejora a comprometer en el programa de trabajo.

Hecho lo anterior, el titular de las Institucién debe presentar el correspondiente informe anual a la Se-
cretarfa de la Funcién Ptiblica, con copia al Organo Interno de Control; al Comité de Control y Desempefio
Institucional, y en su caso, al Organo de Gobierno (tratindose de entidades paraestatales y organismos
auténomos).

Este informe anual se evaluard por el Organo Interno de Control en la dependencia o entidad, quien rea-
lizara un informe de resultados®, el cual se presentara al titular de la Institucion con copia al Secretario de la
Funcién Ptblica, y al Comité de Control y Desempefio Institucional o, en su caso, al Organo de Gobierno.

Derivado del informe de resultados, el titular de la Institucién puede instruir la actualizacién del Programa
de Trabajo de Control Interno, asi como su implementacién.

El Coordinador y los Enlaces deben llevar a cabo el seguimiento del avance del programa, a través del
reporte de avances trimestral®, el cual debe presentarse al titular de la Institucién, quien lo presenta al Comité
de Control y Desempefio Institucional y al titular del Organo Interno de Control.

Los servidores ptblicos responsables deberan resguardar la evidencia documental y/o electrénica su-
ficiente, competente, relevante y pertinente que acredite la implementacién de las acciones de mejora y/o
avances reportados del cumplimiento del programa de trabajo de control interno

Una vez entregado el reporte trimestral, el Organo Interno de Control efecttia la verificaciéon del avance
del programa de trabajo de control interno y los resultados de las acciones implementadas, presentando
al titular de la Institucion y al Comité de Control y Desempeiio Institucional el informe de verificacién al
reporte de avance trimestral.

40 El informe anual, tiene la finalidad de informar los aspectos relevantes derivados de la aplicacién de las encuestas
(porcentaje de cumplimiento general, elementos de control con mayor grado de cumplimiento y debilidades o 4reas de
oportunidad en el sistema); resultados relevantes alcanzados con la implementacién de acciones de mejora, y el compromiso
de cumplir en tiempo y forma las acciones de mejora comprometidas en el programa de trabajo de control interno.

41 Elprograma debe incluir las acciones de mejora determinadas en la encuesta, sus fechas de inicio y término, la unidad
administrativa y el responsable de su implementacién, los medios de verificacién, asi como el nombre y firma del titular
de la Institucion.

42 Elinforme de resultados debe pronunciarse respecto de la existencia de las encuestas por cada nivel de control interno;
de la existencia de evidencia documental y/o electrénica del cumplimiento de los elementos de control interno; de que el
programa de trabajo de control interno se integra con las acciones de mejora determinadas en las encuestas consolidadas;
de que estas acciones son pertinentes respecto a las debilidades de mejora comprometidas y reportadas en el mencionado
programa; de los resultados alcanzados con la implementacién de las acciones de mejora comprometidas y reportadas en
el programa, y las correspondientes conclusiones y recomendaciones.

43  El reporte de avances trimestral debe contener resumen de acciones de mejora comprometidas, cumplidas, en pro-
ceso y su porcentaje de cumplimiento; descripcién de las principales probleméticas que obstaculizan el cumplimiento de
las acciones comprometidas y propuestas de solucion del Comité de Control y Desempefio Institucional, y la conclusioén
general sobre el avance global en la atencién de las acciones de mejora comprometidas y resultados alcanzados en relacién
con los esperados.
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VII. DEL COMITE DE CONTROL Y DESEMPENO INSTITUCIONAL

Conforme al Acuerdo de control interno, las dependencias de la Administracién Pablica Federal, tienen
la obligacion de implementar un Comité de Control y Desempefio Institucional,* por su parte entidades
podran implementarlo de manera optativa.

Las entidades que opten por no establecer el mencionado Comité, deberan presentar en las sesiones or-
dinarias de su respectivo Organo de Gobierno, el seguimiento al establecimiento y actualizacién del sistema
de control interno institucional y de seguimiento al proceso de administracion de riesgo institucional.

El Comité de Control y Desempefio Institucional contribuye a impulsar el establecimiento y actualizacién
del Sistema de Control Interno; al andlisis y seguimiento para la deteccién y administraciéon de riesgos, y al
cumplimiento de los objetivos y metas institucionales; con base en esto, el Comité cuenta con las atribuciones
siguientes:

1. Aprobar acuerdos para fortalecer el sistema de control interno institucional, respecto a:

e Informe anual del estado del control interno institucional;

¢ Cumplimiento en tiempo y forma de las acciones de mejora del programa de trabajo de control
interno;

e Recomendaciones incluidas en el informe de resultados del Organo Interno de Control, derivado
de la evaluacién del informe anual, y

¢ Atencién en tiempo y forma de las recomendaciones y observaciones de instancias de fiscalizacion
y vigilancia

2. Aprobar acuerdos y formular recomendaciones para fortalecer la Administracién de Riesgos Institu-

cional, derivados de:
* Revisién del Programa de Trabajo de Administracién de Riesgos;
* Reporte de avances trimestral del Programa de Trabajo de Administracién de Riesgos;
* Andlisis del resultado anual del comportamiento de los riesgos, y
 Larecurrencia de observaciones derivadas de las auditorias o revisiones practicadas por el Orga-
no Interno de Control o por las diferentes instancias externas de fiscalizacion, y salvedades en la
dictaminacion de estados financieros.
3. Aprobar acuerdos para fortalecer el desempefio institucional, particularmente respecto a:
¢ Comportamiento presupuestario y financiero;
¢ Cumplimiento de objetivos, metas e indicadores, y
¢ Cumplimiento de los programas de la Institucion y temas transversales de la Secretaria.

4. Tomar conocimiento del reporte de analisis del desempefio de la Institucién, que elaboren los Delegados
para las dependencias y érganos desconcentrados.

5. Dar seguimiento a los acuerdos o recomendaciones aprobados e impulsar su cumplimiento en tiempo
y forma.

Los acuerdos del Comité deben establecer una accién concreta a realizar, la cual debe encontrarse dentro
de la competencia de la Institucién, precisar al responsable de su atencion, asi como la fecha perentoria para
su atencion.

VIII. CONCLUSIONES

Los controles administrativos que generalmente se estudian desde la ciencia del Derecho Administrativo
son los jurisdiccionales y judiciales ejercidos por los Tribunales®.

En el caso de México, los sistemas de control, en especial los sistemas de control administrativo se han
fortalecido en las tltimas dos décadas, a un grado tal que, podemos afirmar que las dependencias y entidades

44  Para el caso de los organismos desconcentrados que no cuenten en su estructura con Organo Interno de Control, la
dependencia a la que se encuentren jerdrquicamente subordinados determinard, previa autorizacion de la Unidad de Control
de la Gestion Publica de la Secretaria de la Funcion Publica, que sea el Comité de Control y Desempefio Institucional de
la propia dependencia en la que se traten los asuntos correspondientes a dichos 6rganos administrativos desconcentrados
0, en su caso, que dicho érgano constituya su propio Comité de Control y Desempefio Institucional.

45 No se debe perder de vista que, en México, la justicia administrativa corresponde al modelo francés y por tanto el Tri-
bunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es un érgano dotado de autonomia para dictar sus fallos, pero no pertenece
al Poder Judicial. Por otra parte, sus resoluciones son revisables por los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion.
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de la Administracién Piblica Federal, e incluso los 6rganos auténomos han incorporado a su quehacer diario
la rendicion de cuentas y un control interno verdaderamente concomitante.

En concreto, el control interno se ha centrado, no en la legalidad de los actos, ni mucho menos en la eficacia
juridica de los mismos, a tal grado que en el Derecho mexicano se han negado ciertos modelos de control,
tales como la revocacién en razén de oportunidad; por el contrario, el impacto principal de los controles
internos se ha sostenido sobre el correcto uso y destino de los recursos materiales y financieros, de tal forma
que se encuentra mds vinculado a los modelos de control de la cuenta ptiblica y manejo prespuestario, bajo
un modelo de eficiencia presupuestaria y estadistica, que a un control de legalidad y juridicidad de los actos
de la Administracién Pidblica.

Nuestra intencion con este articulo consiste precisamente en mostrar un estado de la cuestién actual, y
evidenciar que todavia estamos cortos en el estudio del control interno, tema que a nuestro juicio el Dere-
cho Administrativo debe retomar y ser verdaderamente parte de un sistema que precisamente propicie la
satisfaccion del interés general desde su dimensién individual, teniendo como una de sus bases, no sélo la
apariencia de una buena Administracién, sino contar realmente con una buena Administracién Ptblica.
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