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Abstract. The aim of this article is to bring about the typical mechanisms of control in the
administration, its application to public management and the new concept of social regulation. To
obtain this, the author briefly mentions the basic concepts of control in a private context, the
control mechanisms in the public sector, and the shaping of the social regulation as a means of
public participation.
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Resumen. Este articulo intenta plantear los mecanismos tipicos de control en la administracion,
su aplicacion a la gestion publica y el nuevo concepto de Contraloria Social. Para lograr lo
anterior, el autor cita brevemente los conceptos basicos de control en el contexto privado, los
mecanismos de control en el sector plblico y como se ha venido conformando la Contraloria
Social como instrumento de participacion ciudadana.

. Aserca de control

No existe consenso entre los principales exponentes de la teoria
administrativa acerca de las diferentes fases que se manifiestan dentro del
proceso administrativo (la clasificacion mas aceptada sefiala cuatro fases
fundamentales: (Planeacion, organizacién, direccion y CONTROL). Tampoco
pretendemos resolver esa disputa - en ocasiones inutil - en este espacio porque
rebasa los objetivos del ensayo; pero si es del caso destacar que todos los
expertos del tema administrativo, de ayer y de hoy, coinciden sin excepcion en
considerar al CONTROL como una de tales fases del proceso. Mas aun, More
(1994) afirma que “el proceso administrativo termina cuando se logra un control
efectivo”.
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Dentro de tales exponentes del pensamiento administrativo, también vale
la pena mencionar la opinion de Mockler (1992) en su famoso texto de
Administracion; acerca del concepto del proceso de control:

“El control administrativo es un esfuerzo sistematico para fijar niveles de
desempefio con objetivos de planeacion, para disefiar los sistemas de
retroalimentacion de la informacién, para comparar el desempefio real con esos
niveles determinados de antemano, para determinar si hay desviaciones y medir
su importancia y para tomar las medidas tendientes a garantizar que todos los
recursos de la empresa, se utilicen en la forma mas eficaz y eficiente posible en
la obtencién de los objetivos organizacionales”.

En el mismo orden de ideas, Hicks (2001) en su obra de Administracion,
destaca la importancia vital, para su efectividad, que tiene el momento en que se
lleva a cabo el proceso de control; ya que de la oportunidad o inoportunidad del
mismo, puede depender que el control cumpla realmente las metas que todos
esperan.

“El momento en que los controles se aplican constituye un factor
significativo para su disefio” argumenta el autor. “Lo ideal seria que los controles
identificaran los problemas antes de que ocurran, pero con frecuencia esto no es
posible”. Es en base a estos razonamientos que Hicks (2001) propone una
clasificacion de los tipos de control, precisamente a partir del momento de su
implementacion (Tabla 1):

Tabla 1. Tipos de control.

Momento en se que lleva a Caracteristicas Ejemplos
cabo

rctivo Control Pronostica vaiacioe Pron()tic efeti ﬂ
Prospectivo antes de que ocurran expectativa de compra
de clientes C.P.M.

Control sobre la marcha | Mide las desviaciones en | = Control de calidad
los estandares a medida | = Sistemas de

que ocurren informacion
= Gerencia en tiempo
real
Control histérico Detecta variaciones en = Control de
los planes después de presupuestos
que ocurren = Estados financieros
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Resultaria innecesario discutir sobre cual tipo de controi es el mas
efectivo, antes al contrario, a mi me parece que la utilizacién simultanea de los
tres esquemas mostrados (no son los Unicos), puede expresar una perspectiva
mas completa de la situacion de una organizacién especifica y contrastarla con la
situacion propuesta originalmente.

Hicks (2001) termina su planteamiento sefialando que “los sistemas de
control, deberan ser comprensibles y econémicos, se relacionaran con los centros
de decision, deberan registrar variaciones con rapidez, ser selectivos,
permanecer flexibles y conducir a medidas correctivas”.

De los anteriores conceptos, podemos resaltar que el control se
manifiesta inicialmente como un proceso permanente y estandarizado para
asegurar el cumplimiento de objetivos predeterminados.

Este proposito permanente o que pretende en realidad es eliminar en la
gestion administrativa, errores, desviaciones, inconsistencias y deméas acciones
que son contrarias a la eficiencia en la administracion de cualquier organizacion,
independientemente de la naturaleza que ésta tenga.

No podemos terminar el comentario general del proceso de control sin
mencionar las etapas que lo integran. Asi pues, retomando la opinion de Mockler
(1992), el proceso de control se manifiesta en cuatro etapas que son:

e Establecer criterios y métodos para medir el desempefio.- Este paso
incluye medir cualquier actividad: ventas, produccion, asistencia,
calidad, etc.

e Medir el desempefio. -Este es un proceso constante y repetitivo

e Corresponde el desempefio a los niveles establecidos.- Esta fase
supone que las complejidades ya fueron resueltas en los dos primeros
pasos; se trata ahora de comparar los resultados medidos con las
metas o criterios establecidos con anterioridad. Si el desempefio
corresponde a lo planeado, el proceso de control aqui termina pues no
existen medidas adicionales a tomar.

e Tomar medidas correctivas.- Esto ocurre si el desempefio no cumple
con los niveles establecidos (estandares) y el analisis correspondiente
indica que se requiere la intervencion. Las medidas correctivas pueden
requerir un cambio en una o varias actividades u operaciones de la
organizacién; o bien un cambio en las normas originalmente
establecidas.
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Deﬁnir estandares Medir el Corresponde el Tomar
y metodps para —» ———— —p| desempefio al —p | medidas
dmedlr e} desempefio correctivas
esemperio

El disefio y la implementacién de un esquema de control, es necesaria
en cualquier organizacion, sin importar su dimension, giro o actividad; en
particular, le corresponde a todas las personas que ocupan posiciones de
responsabilidad operativa o administrativa, desechando la idea muy difundida de
que es competencia exclusiva de los Contralores o Contadores. James A.F.
Stoner (1999) concluye que es imposible imaginar una organizacion efectiva
totalmente desprovista de control en el sentido mas amplio del término.

ii. El control en la administracion publica

El advenimiento de la globalizacion como proceso de integracion
comercial y econdémica mundial como consecuencia del derrumbe del bloque
socialista, ha establecido criterios y estandares internacionales validos no sélo
para el ambiente de los negocios sino también para los sistemas estatales de
gestion.

En efecto, con la virtual eliminacion de barreras al libre flujo de
mercancias y valores a lo largo y ancho del mundo, las practicas y modelos
administrativos también participan de esta dindmica. En el caso mexicano,
estamos rebasando el modelo de partido de estado para adentrarnos en un
proceso de democratizacion que esta todavia por consolidarse.

Una manifestacion clara de las nuevas tendencias de la administracion
pUblica internacional, la encontramos en los instrumentos de control de la gestion
pUblica para que sus actos se ejecuten con pleno respeto a los principios juridicos
y administrativos que integran la gestion de gobierno dentro de un estado de
Derecho. Por esta razén los legisladores han establecido en las constituciones
politicas de los diferentes paises, drganos responsables de fiscalizar la actuacién
de la administracion publica en sentido formal, como consecuencia de las
relaciones entre las diversas autoridades de aquella con los ciudadanos.

Uno de los fundamentos basicos de la gestion de gobierno consiste en el
principio de legalidad que comprende todos los actos de la administracidn. Esto
se traduce en la esencia del “Estado de Derecho” y por consiguiente, cuando esta
legalidad no se cumple por errores, excesos o incluso abusos de la autoridad,
resulta indispensable un mecanismo de control, dentro de un marco juridico para
ser congruentes precisamente con el Estado de Derecho.
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Raymundo Amaro Guzman (1999) en su obra Introduccion a la
Administracion Publica, afirma que “el régimen constitucional al conformar el
Estado, y definir las atribuciones de sus érganos supremos, instituye diversas
modalidades de controles sobre los actos del poder ejecutivo que concentra casi
en su totalidad, la administracion del estado. Este control constituye uno de los
aspectos de la teoria constitucional de contrapeso de los poderes publicos”.

Abundando en su anélisis, Amaro Guzman (1999) plantea una
clasificacion para los tipos diferentes de control de la Administracion Publica:

N ey iy — - —.

e CONTROL PARLAMENTARIO.- Encomendado fundamentalmente al
organo legislativo, se manifiesta en el caso mexicano en varios
aspectos: en la facultad de la Camara de Diputados prevista en el
articulo 74 fraccion IV para examinar, discutir y aprobar la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion; asi como para
aprobar la cuenta publica del afio anterior apoyada en la “Entidad de
Fiscalizacion superior de la Federacion”. Otra expresion de este tipo de
control ejercido por el legislativo consiste en la facultad de las
Comisiones legislativas que sefiala el articulo 45 de la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos para pedir
todo tipo de informacién al ejecutivo y, finalmente, de acuerdo con el
articulo 93 de la Constitucion Politica de los estados Unidos mexicanos,
la facultad del Congreso de solicitar la comparecencia de los distintos
secretarios del Despacho para que informen el estado que guarda su
administracion.

De acuerdo con el tratadista uruguayo Sayaguez Lazo (1974),
“‘los 6rganos de control tienen absoluta necesidad de conocer la
actividad que desarrollan los 6rganos o funcionarios controlados. Si
ignoran la conducta de éstos, no pueden emitir el juicio que tienen la
obligacion de formular. A veces el derecho positivo (como en el caso
mexicano) establece concretamente los medios de informacion que
puede utilizar el 6rgano de contralor’.

Otro ejemplo de control parlamentario lo encontramos en la
facultad de los congresos de aprobar los contratos de la administracion
y en examen anual de “todos los actos del poder Ejecutivo y aprobarlos
en la medida que cumplan con lo dispuesto por la Constitucion y las
leyes secundarias. Lo anterior resulta practica comln en los paises
sudamericanos.

Finalmente, un ejemplo més de control del legislativo lo
encontramos en la ratificacion del legislativo de los tratados
internacionales que firman los jefes de estado o de gobierno; asi como
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también en la ratificacion de los nombramientos de embajadores y
demas personal diplomatico de alto rango.

CONTROL ADMINISTRATIVO.- La Administracion Plblica en sentido
formal se manifiesta en un conjunto de drganos estructurados y
facultados por el derecho administrativo para participar como
instrumentos en la consecucién del interés publico. Como parte de su
propia regulacion, la funcién de autocontrol resulta de manera natural.

En  México, la Secretaria de la Funcién Publica, antes
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, de reciente
creacion, de acuerdo con el articulo 37 a Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, tiene facultades para “organizar vy
coordinar el sistema de control y evaluacién gubernamental.
Inspeccionar el ejercicio del gasto publico y su congruencia con el
Presupuesto de Egresos” (fraccion 1) ; “Expedir normas que regulen los
instrumentos y procedimientos de control de la Administracion Publica
Federal” (fraccion II') y “vigilar el cumplimiento de las normas de control
y fiscalizacion” (fraccion I1).

Un ejemplo mé&s de control administrativo lo encontramos con
el llamado recurso administrativo que en la mayor parte de los paises
se utiliza como medio de defensa de los particulares frente a la
actuacion de la autoridad, como un “recurso jerarquico para mantener
el imperio de la legalidad para proteger a los administrados” afirma
Guzman 1999).

Otro tratadista argentino, Bielsa (1984), afirma que “dentro de
la centralizacion, la funcién del superior sobre el inferior es de
vigilancia, pero cuando los actos de los inferiores los dictan ellos en
virtud de atribuciones legales sin autorizacion previa del superior, mas
que vigilancia, el érgano superior realiza una accién contralor que
consiste en verificar la conformidad de los actos de los organos
inferiores con las normas legales....... Y son precisamente esos actos
los que estan sujetos a un contralor de caracter juridico, de legalidad y
también de oportunidad. Este contralor directo y ex - oficio se funda en
el mismo principio que el que sirve de base al poder de revocar actos
en virtud de recurso jerarquico”.

CONTROL JURISDICCIONAL.- El control jurisdiccional de la
administracion resulta una practica generalizada en el mundo actual
pues aceptando el principio de que “el estado de derecho representa un
orden juridico total”, la actuacion de la administracion debe
necesariamente manifestarse también en forma juridica. “Si la
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administracion publica es consecuencia de la juricidad, todos sus actos,
cualesquiera que fueren, seran también juridicos” afirma Bartolomé
Fiorini (1965).

La teoria juridica contempla dos sistemas de justicia
administrativa: una corriente propia del Derecho anglosajon, sostiene
que los actos de la administracion deben ser juzgados por los
Tribunales ordinarios que resuelven conflictos entre particulares; y la
otra corriente propia del sistema francés sostiene firmemente la divisién
de poderes y en consecuencia, el Poder Judicial no puede juzgar los
actos del Ejecutivo (en el caso de México con la destacada excepcion
del Juicio de Amparo que persigue fines de control constitucional).

El sistema mexicano adopta la corriente francesa y al efecto,
la Constitucion Politica faculta al Congreso (articulo 73 fraccion XXIX —
H) a “expedir leyes que instituyan Tribunales de los Contencioso —
Administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos , y
que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la
Administracion Publica Federal y los particulares, estableciendo las
normas para su organizacion y su funcionamiento, el procedimiento y
los recursos contra sus resoluciones”.

Dejando atras la magistral clasificacién del maestro Amaro Guzméan
(1999), es del caso sefialar otros ejemplos originales de esquemas de control de
la administracién. En la mayoria de los paises de Europa, existe la figura del
llamado “Defensor del Pueblo” que como su nombre lo indica, representa y
defiende a los ciudadanos contra actos erréneos, excesivos o ilegales de los
gobiernos. Su competencia especifica varia de pais a pais, pero tiene la
tendencia a estandarizarse como consecuencia logica del proceso de integracion
cada vez mayor de la Union Europea. Algunos autores lo identifican con la figura
del OMBUDSMAN que como institucion se encuentra en Costa Rica, Chile y
Venezuela.

En México contamos con la COMISION NACIONAL DE DERECHOS
HUMANOS como organismo publico descentralizado, interesante pero con
limitadisimas facultades que consisten en formular meras recomendaciones que
con frecuencia no son escuchadas.

iii. Lanueva contraloria social
No obstante que en México contamos con todos los tipos de control

analizados, no ha sido suficiente su labor y, dentro de las exigencias que
sefialdbamos en el principio de este ensayo, la época presente nos obliga a

Contraloria social



298

aumentar la eficiencia y la eficacia de la actuacién de la autoridad traducida
fundamentalmente en el respeto irrestricto al principio de legalidad para que todo
acto esté fundado y motivado, y por otra parte en el uso transparente, eficiente y
oportuno de los recursos publicos para los fines estrictamente previstos de
antemano.

Durante la administracién de Carlos Salinas, se empez6 a hablar de una
Contraloria Social, especificamente a través de dos vertientes : la primera de
ellas consistia en el establecimiento de opciones como el Sistema Nacional de
Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania; el Sistema de Atencion y
Resolucion a Inconformidades y el Sistema de Atencion Telefonica a la
Ciudadania.

La segunda vertiente de aquella concepcién de Contraloria Social se
hizo consistir en la participacion ciudadana en el Programa Nacional de
Solidaridad. Los resultados de tales expresiones de control estan a la vista. Una
vez concluida esa administracion, no se volvio a hablar de PRONASOL.

Las razones de la insuficiencia de los mecanismos de control pueden ser
muchas, pero el proposito del trabajo es plantear una nueva y auténtica
Contraloria Social con las siguientes caracteristicas:

e Debe tener sustento constitucional, es decir, debe crearse por mandato
constitucional

e Debe tener personalidad y patrimonio propios

e Debe contar con plena autonomia para cumplir con las funciones de
fiscalizacion y control que requiere la actuacion completa de la
administracion, incluyendo por supuesto la fiscalizacion del ejercicio
presupuestal y la legalidad de todos los actos administrativos que
generen controversia.

e Se requiere un ente con independencia financiera para evitar
compromisos inherentes al presupuesto.

e Debe ser un organismo integrado por ciudadanos de reconocida
solvencia moral cuyo compromiso solo sea con la legalidad y con la
sociedad a la que deben rendir cuentas.

e Estos ciudadanos informarian peridédicamente a la sociedad de su
gestion que seria temporal sin posibilidades de permanencia.
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e Esta entidad estaria en contacto permanente con el resto de entidades
involucradas en el tema del control para evitar duplicidades o
contradicciones.

e Elcaso del IFE puede ser tomado como referencia para la creacion de
tal organismo.

Solo de esa manera sera posible complementar una serie de esfuerzos,
que siendo todos ellos absolutamente respetables, no han estado a la altura de la
exigencia de la sociedad que no estd de ninguna manera dispuesta a seguir
tolerando abusos ni arbitrariedades de quienes, paraddjicamente, resultan ser los
responsables de lograr el propio beneficio social.
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