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Casi desde sus inicios, el fendbmeno estatal ha sido objeto del estudio e
investigacion de los seres humanos, con € propésito de desentrafiar su
esencia, identificar su origen, conocer sus elementos, explicarlo y defi-
nirlo; asi, el Estado esta presente en la especulacion intelectual desde
tiempo inmemorial, de lo cual dan testimonio lasideas de Tales de Mileto,
Parménides de Elea, Demécrito y muchos otros pensadores de la anti-
gua Grecia, como Protégoras, Gorgias, Hippias, Caliclesy Epicuro. Mas
no solo los filésofos se han ocupado del Estado, sino también muchos
juristas, politélogos, socidlogos, economistas, antropélogos e incluso
algunos bidlogos, han dedicado sus afanes a descubrir €l enigma del ente
estatal, para lo cual han empleado sus respectivos métodos cientificos,
lo que ha dado lugar a diferentes percepciones y, en consecuencia, a dis-
tintos conceptos y definiciones del ente politico por excelencia.

I. EL coNcEPTO DE ESTADO

Para @ fil6sofo inglés Thomas Haobbes, quien retoma las ideas
contractualistas de la antigliedad que parecen remontarse al filésofo de
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24 JORGE FERNANDEZ RUIZ

Samos, Epicuro (340-270 a. C.), e hombre, mediante un contrato que
celebra con sus semejantes, se constituye en sociedad politica, crea a
“ese gran Leviatdn que se llama cosa publica o Estado”, cuyo objeto
consiste en dirigir las voluntades de todos para asegurar la paz hacia
e interior y la ayuda mutua para defensa comun contra los enemigos
del exterior.!

El jurista francés Marcel de la Bigne de Vielleneuve propone la si-
guiente definicion: “El Estado es la unidad politicay juridica permanente
constituida por un conglomerado humano que forma sobre un territorio
comun, un grupo independiente y sometido a una autoridad suprema’.?

El politélogo y constitucionalista espafiol Pablo Lucas Verdu defi-
ne al Estado como “la sociedad territoria juridicamente organizada, con
poder soberano que persigue € bienestar general” .2

Jorge Simmel, al igua que otros socidlogos, explican a Estado
como unarealidad social, como un producto social, a igua que el idioma,
sin implicaciones de normatividad ni imperium.*

Seguin Francisco Pérez Porrla, “el estado es una sociedad humana,
establecida en €l territorio que le corresponde, estructurada y regida por
un orden juridico, creado, aplicado y sancionado por un poder soberano,
para obtener el bien publico temporal” .®

En mi opinién, se puede explicar el Estado, como el conjunto pobla-
ciona asentado permanentemente en un territorio especifico, organizado
mediante |la coincidencia cotidianamente renovada de la voluntad de sus
integrantes, con sujecion a un orden juridico y a un poder soberano.

El poder del Estado se entiende soberano, en cuanto no tiene otro
por encima de él; se gercita mediante el desarrollo de sus funciones, las
cuales se encomiendan a diferentes 6rganos depositarios de las mismas.
Las funciones del poder estatal son las [lamadas funciones publicas; desde
los tiempos de Aristétel es se identificaron las de hacer laley, interpretarla
en caso de controversia'y hacerla cumplir, o sean: la funcién legislativa,

! Véase Hobbes, Thomas, El Leviatan, trad. de Manuel Sanchez Sarto, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1940, pp. 140 y 141.

2 Bigne de Vielleneuve, Marcel de la, Traité general de L’'Etat, Paris, 1919,
t. 1, p. 188.

8 Lucas Verdu, Pablo, Curso de derecho palitico, 2a. ed., Madrid, Tecnos, 1977,
p. 49.
4 Simmel, Jorge, Sociologia, Madrid, Revista de Occidente, 1948, t. I, pp. 171
y 172.

5 Pérez Porrla, Francisco, México, Porrla, 1966, p. 18.
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la jurisdicciona y la administrativa, por lo cua, en la actualidad, se les
denominan funciones publicas primarias, a lado de las cuales, en época
relativamente reciente, surgieron otras, que podriamos Ilamar funciones
publicas emergentes, como son: la funcién registral, lamonetaria, la elec-
toral y la fiscalizadora.

Acerca de las funciones publicas debe enfatizarse su caracter inde-
legable que impide concesionarlas a los particulares, 1o que las diferencia
de los servicios publicos, los que, en principio, si laley lo autoriza, pue-
den ser concesionados a particulares; €l jurista espafiol José Antonio
Garcia-Trevijano Fos, sostiene que las funciones publicas “estan de tal
forma unidas a la esencia del propio Estado que solamente é puede
desarrollarlas directamente. Aun aceptando un criterio pluralista, tanto
social como juridico, hemos de considerar que tales funciones forman
parte de la esencia estatal, y Unicamente e grupo soberano, es decir, €
Estado, las asume y las gjercita directamente”.®

Il. LA FUNCION LEGISLATIVA

La potestad y €l imperio del Estado se expresan en lafuncion legis-
lativa, que impone patrones de actuacién a la conducta externa humana
a través de normas generales, abstractas, impersonales, obligatorias y
coercitivas, en cuyo gercicio e Estado crea, modifica, adiciona, deroga
y abroga la ley; para Gabino Fraga: “La funcién legidativa, desde el
punto de vista formal, es la actividad que el Estado realiza por conducto
de los érganos que de acuerdo con e régimen constitucional forman el
Poder Legidativo”.” En este sentido formal, el articulo 70 constitucional
previene que toda resoluciéon del Congreso tendra el carécter de ley o
decreto.

Déel sentido forma de la funcién legislativa se infiere el principio
de la autoridad formal de la ley, conforme a cual las resoluciones del
Poder Legislativo solo pueden ser interpretadas, reformadas, adicionadas,
derogadas y abrogadas por otra resolucién del mismo Poder y bajo los
mismos procedimientos empleados para su creacion original; asi 1o pre-
viene, en su inciso f), el articulo 72 constitucional, a disponer: “En la

8 Garcia-Trevijano Fos, José Antonio, Tratado de derecho administrativo,
2a. ed., Madrid, Revista de Derecho Privado, 1971, t. I, vol. I, pp. 39 y 40.
" Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 35a. ed., México, Porria, 1997, p. 37.
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interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se obser-
varan los mismos trémites establecidos para su formacién”.

I11. LA FUNCION JURISDICCIONAL

Figura también, dentro de la numeracion primaria de las funciones
publicas, lajurisdiccional, misma que g ercen los 6rganos depositarios del
Poder Judicial previstos en el articulo 94 constitucional, a saber: Suprema
Corte de Justicia, Tribunal Electoral, tribunales colegiados y unitarios de
circuito, y juzgados de distrito, cuyo objeto estriba en decir el derecho,
aplicar la ley, en caso de controversias o conflictos suscitados entre los
particulares, entre éstos y los 6rganos del Estado, asi como de los surgi-
dos entre los érganos del Estado, mediante la resolucion correspondiente
—generalmente la sentencia—, que asume fuerza de verdad definitiva;
porgue como dijera Georg Jellinek: “La jurisdiccion fija en los casos
individuales el derecho incierto o cuestionable o |as situaciones o intereses
juridicos’ .8

IV. LA FUNCION ADMINISTRATIVA

En razon de la dificultad de precisarla, se ha tratado de definir la
funcion administrativa por exclusion de lafuncién legislativay delajuris-
diccional, a decir que sera administrativa toda funcion publica diferente
de la legidativa y judicial, lo que dista mucho de determinar su género
proximo y diferencia especifica; aunado alo cual, la aparicion de las fun-
ciones publicas emergentes, como la funcién registral, la monetaria, la
electoral y la fiscalizadora, la hacen actualmente inaceptable.

La funcién administrativa, como todas las funciones publicas, tiene
por objeto la satisfaccion de necesidades publicas, distintas de las nece-
sidades de carécter general, suma de muchas necesidades individuales, en
las que podemos identificar o escindir nuestra propia necesidad.

El gercicio delafuncién administrativaimplica el cumplimiento del
mandato legal con miras a logro de los fines del Estado —Federacion,
entidades federativas, municipios—, concretamente del bien pablico, del

8 Jellinek, Georg, Teoria general del Estado, trad. de Fernando de los Rios
Urruti, Buenos Aires, Albatros, 1954, p. 462.
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establecimiento y mantenimiento de la paz y del orden publicos, de la
efectiva seguridad publica.

V. LA FUNCION REGISTRAL

Se puede decir que la funcion pablica administrativa registral con-
siste en dar certeza, autenticidad y seguridad juridica a hechos, actos y
situaciones relacionadas con personas o bienes, mediante |a sistematiza-
cion de inscripciones, anotaciones, catdlogos e inventarios, que le permita,
a su érgano depositario, proporcionar informacion a publico. En conse-
cuencia, todo registro publico debe ser una institucion de la Administra-
cién publica a quien se encomienda €l gercicio de la funcidn publica
registral a través de la gjecucion sistemética del acto registral, en cuya
virtud, una autoridad competente toma nota, inscribe, reconoce o certi-
fica la produccion de actos, hechos y acontecimientos, asi como la
existencia, modificacion, transmision o extinciéon de derechos u obliga-
ciones, en aras de la certeza, autenticidad y seguridad juridica.

Cabe agregar gque los actos administrativos registrales realizados en
gjercicio delapotestad del Estado, implicita en lafuncion publicaregistral,
expresan una decision de una autoridad, cual esladel titular del Registro
o del registrador competente, para reconocer derechos u obligaciones, e
inscribirlos en el registro respectivo, con la inherente consecuencia de
publicidad que ello implica.

La funcion pablica registral se desarrolla en dos vertientes, la pri-
mera, de inscripcion, merced ala cua se facilita la prueba de los hechos
inscritos; la segunda, de publicidad, en cuya virtud podra conocerse
lo inscrito por quien tenga interés en ello; la suma de ambas genera
certidumbre y seguridad juridicas.

Conteste con las anteriores ideas y principios, e Reglamento del
Registro Civil del Distrito Federal, publicado en €l Diario Oficial de la
Federacion de 21 de septiembre de 1987, dispone:

Articulo 1o. El Registro Civil es una ingtitucién de orden publico
e interés social, que tiene por objeto autorizar e inscribir los actos del
estado civil de las personas.

Articulo 20. El Registro Civil tiene a su cargo, por conducto de
los Jueces del Registro Civil, €l desempefio de la funcion registral del
estado civil de las personas, en los términos de lo dispuesto por € Codigo
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Civil para el Distrito Federal en Materia Comin y para toda la Republica
en Materia Federal, este Reglamento y demas ordenamientos aplicables.

V1. LA FUNCION ELECTORAL

La funcién electoral admite varias interpretaciones, en una de las
cuales predica la teoria del sufragio como funcion; en consonancia con
ellaladoctrina de la democracia popular pretendi6 erigir al electorado en
un 6rgano del Estado, a que se encomienda la funcion electoral en cuyo
gjercicio €l cuerpo electoral designa a los ocupantes de los cargos el ec-
tivos del Estado.®

A lateoria del sufragio como funcién se contrapone la que lo con-
sidera como un derecho; en esta corriente doctrinal Carlos S. Fayt opina
gue €l sufragio “consiste en € derecho politico gue tienen los miembros
del pueblo del Estado de participar en el poder como electoresy elegidos,
es decir, e derecho aformar parte del cuerpo electora y, através de éste,
en la organizacion del Poder” %

Al repudio del sufragio como funcion se agrega el rechazo del cuer-
po electoral como 6rgano del Estado; en este sentido, German J. Bidart
Campos enfatiza que dicho cuerpo ni siquiera es una colectividad dotada
de personalidad, sino sdlo un conjunto de individuos con capacidad
electora activa, a cuyo cargo queda una funcién electoral que no puede
entenderse como una funcion estatal .t

En e mismo sentido, Paolo Biscaretti di Ruffia niega que el cuer-
po electoral integre un 6rgano estatal, y a pesar de considerar a la fun-
cion electoral como publica, no la acepta como funcidn estatal, habida
cuenta gue los electores no actlan en hombre del Estado sino en nom-
bre propio.*?

En nuestra opinion la funcion publica es propia de las personas
de derecho publico: el Estado —Federaciédn, entidades federativas, muni-

% Véase Xifra Heras, Jorge, Curso de derecho constitucional, 2a. ed., Barcelona,
Bosch, 1962, t. 1, pp. 424-426.

© Fayt, Carlos S., Sufragio y representacion politica, Buenos Aires, Bibliogra
fica Omeba, 1963, p. 7.

1 Véase Bidart Campos, German J., El derecho constitucional del poder, Buenos
Aires, EDIAR, 1967, t. |, p. 143.

2 Véase Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho constitucional, Madrid, Tecnos,
1973, p. 320.
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Cipios—, Organos constitucionales autbnomos y organismos descentra-
lizados, por lo que la accion de elegir a ocupante de un cargo publico
sblo implicara gjercicio de funcion pablica, cuando la realice un érgano
del Estado, mas no cuando los sufragantes son los individuos integrantes
del electorado, por no ser éste un 6rgano del Estado.

Asi, entendida como mecanismo de designacion de los ocupantes
de los cargos publicos, € Congreso de la Unién gjercita materialmente
la funcidn electoral, en los casos previstos en los articulos 73, frac-
cion XXVI, 84 y 85 de la Constitucion General de la Republica, en
cuyo cumplimiento debe constituirse en colegio electoral para designar
a ciudadano que deba sustituir al presidente de la Republica, ya sea con
el caracter de sustituto, interino o provisional.

En otra acepcion, la locucién funcién electoral alude a la fun-
cion estatal emergente atribuida a 6rganos del Estado, consistente en
organizar y conducir e proceso electoral mediante el cual se designa a
guienes hayan de ocupar determinados cargos publicos; en este sentido,
nuestra Constitucion acoge la funcion electoral como funcion publica
estatal, a disponer en la fraccion |1l de su articulo 41:

La organizacién de las elecciones federales es una funcién estatal
gue se readliza a través de un organismo publico autbnomo denominado
Ingtituto Federal Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimo-
nio propios, en cuya integracion participan el Poder Legislativo de
la Unidn, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos, en los
términos que ordene la ley. En el gercicio de esa funcién estata, la
certeza, la legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad seran
principios rectores.

VIl. LA FUNCION DE REGULACION MONETARIA

El dinero mercancia alude a las diferentes mercancias utilizadas
en e transcurso de la historia y en diversas latitudes, como medio de
pago, en una etapa que rebasa al trueque e implica un paso hacia una
economia monetaria; entre otras mercancias utilizadas para el referido
efecto, figuran: arpones, cacao, cereales, cuero, dientes de ballena v,
desde luego, metales, cuyo uso supone una etapa mas avanzada en €l
trnsito a un sistema monetario moderno, por adecuarse mas a las carac-
teristicas del dinero, y en el caso de los metal es preciosos devienen dinero;
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empero € oro y la plata, aun después de su acufiacion no pierden su
carécter de dinero mercancia, 1o que da vigencia permanente ala Ley de
Gresham.

A partir del inicio de la acufiacién monetaria aparece la tendencia
de reservar a Estado, o0 a la ingtitucion que éste designe, la creacion de
dinero, situacion que perdura durante mucho tiempo, puesinclusive cubre
hasta el siglo X1X, habida cuenta que los billetes emitidos por |os bancos
no fueron considerados inicialmente como dinero, circunstancia que per-
mitié durante buen tiempo su libre emision; mas a atribuirse a billete
bancario el carécter monetario, surgio la tendencia de otorgar a un solo
banco —central o de emision— el monopolio de emitirlo.

Laevolucién del banco central o de emision, como institucién tipica
de la teoria bancaria del Estado moderno, lo convierte en depositario de
la funcién publica estatal de regulacion monetaria en €l pais respectivo;
asi ocurre en México, donde dicha funcién publica esta implicitamente
reconocida en e articulo 28 de la Constitucion General de la Republica,
gue la asigna a Banco Central, a disponer:

El Estado tendra un banco central que sera auténomo en el gerci-
cio de sus funciones y en su administracién. Su objetivo prioritario serd
procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional
fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde
al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar a banco conceder financia-
miento.

No constituyen monopolios las funciones que € Estado gjerza de
manera exclusiva, a través del banco central en las areas estratégicas
de acufiacion de moneda y emisién de billetes. El banco central, en los
términos que establezcan las leyes y con la intervencién que corresponda
a las autoridades competentes, regulara los cambios, asi como la inter-
mediacién y los servicios financieros, contando con las atribuciones
de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulacién y proveer a
su observancia

VIIIl. LA FUNCION FISCALIZADORA
El conde de Cavour, Camilo Benso, artifice de la unidad italiana,

hacia notar, a mediados del siglo XX, que los actos mas importantes del
gobierno “son aguellos que se relacionan con el tesoro publico, y, por
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tanto, deben ofrecer a los contribuyentes, que sacrifican parte de sus
riquezas en beneficio del Estado, la seguridad de que los dineros se re-
caudan legamente y se invierten en sus verdaderos destinos” .23

La historia demuestra que uno de los peligros latentes en todo Estado
es la posible corrupcion de los servidores publicos; € proposito de pre-
venirlay evitarla, contribuye a considerar y reconocer a la fiscalizacion
o control patrimonial del Estado como una funcion publica, definible
como actividad técnicay esencial del ente estatal, dirigida a vigilar, com-
probar y evaluar las actividades de los 6rganos, dependenciasy servidores
del sector publico a cuyo cargo esta el manejo de los fondos, valores, bie-
nesy derechos del ente estatal. De acuerdo con el Diccionario de la Len-
gua Espafiola, fiscalizar significa, en su segunda acepcion, “criticar y
traer a juicio las acciones u obras de otro”; ¥* mas, desde la perspectiva
juridica, el significado de la fiscalizacion cobra mucha mayor amplitud
eimplicae gercicio de lafuncidn publica de control que las autoridades
gjercen en una materia determinada, por lo que € término fiscalizacion
se identifica con €l de contral, a grado de usarse como sinénimos. Seguin
el jurista José Trinidad Lanz Cérdenas:

...Se pudiera afirmar, coincidiendo con algunos estudiosos de la
materia, que en e campo de la funcién publica debe entenderse por
control el acto contable o técnico que realiza un poder, un érgano o un
funcionario que tiene atribuida por la ley la funcién de examinar la
adecuacion ala legalidad de un acto o una serie de actos y la obligacion
de pronunciarse sobre de ellos.®®

Sin duda, toda organizacion politica o social necesita de érganos de
control y vigilancia que hagan posible descubrir las desviaciones de su
actuacion respecto de las disposiciones establecidas en las normas abs-
tractas e impersonales fijadas para su desempefio y, en consecuencia,
corregir tales desviaciones, a efecto de alcanzar los fines, objetivos y
metas establecidos.

% |nforme sobre € proyecto de la ley italiana del 23 de marzo de 1853. Citado
por Granoni, Rall A., en El control de los gastos publicos, Buenos Aires, Argentina
de Finanzas y Administracion, p. 12.

14 Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafiola, 19a. ed., Ma
drid, Espasa-Calpe, 1970, p. 621.

%5 Lanz Cérdenas, José Trinidad, La contraloria y € control interno en México,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1987, p. 468.
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El propdsito de la fiscalizacion o control de las actividades de los
Organos, dependencias y servidores publicos a cuyo cargo esta €l manejo
de los fondos, valores, recursos, bienes y derechos del propio Estado,
consiste en determinar si su actuacion se hizo con apego a la normativa
juridica vigente, y puede efectuarse desde el interior de las instituciones
publicas encargadas de dicho manejo o desde el exterior de €ellas; uno y
otro ambitos, lgjos de excluirse, deben complementarse.

En € ambito federal mexicano, tanto las Secretarias de Estado,
como la Procuraduria General de la Republica, los organismos descen-
tralizados y las empresas de participacion estatal mayoritaria, cuentan,
en un primer nivel de vigilancia, con 6rganos internos de control gque, en
gjercicio de la funcion de fiscalizacion o control, tratan de descubrir sus
fallas y adoptar las medidas necesarias para corregirlas.

Ademés, € titular del Poder Ejecutivo cuenta, en un segundo nivel
de vigilancia, con la Secretaria de la Funcion Publica, érgano a que se
atribuye en parte la funcion de fiscalizacion o control, para supervisar la
actuacion de todas las dependencias y entidades de la administracion
publica inserta en el ambito del Poder Ejecutivo, |o que le permite adop-
tar, dentro de los méargenes previstos por la ley, las medidas correctivas
gue considera convenientes.

En un tercer nivel existe en € ambito federal de nuestro pais un
6rgano que desde € exterior de la administracién publica federa revisa
su actuacion, dicho 6rgano es la Auditoria Superior de la Federacion,
entidad de fiscalizacion superior, previstaen e articulo 76 constitucional,
a la que se atribuye @ gjercicio de la funcién fiscalizadora.

Tanto la Camara de Diputados como la de Senadores gjercen
la funcién fiscalizadora o de control hacia su interior a través de sus
respectivas contralorias internas, respecto del Poder Judicial de la
Federacion su Ley Organica dispone:

Articulo 103. La Contraloria del Poder Judicial de la Federacion
tendrd a su cargo las facultades de control y la inspeccién del cumpli-
miento de las normas de funcionamiento administrativo que rijan a los
organos, servidores publicos y empleados del propio Poder Judicia de la
Federacidn, con excepcion de aguéllas que correspondan a la Suprema
Corte de Justicia
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Por su parte, la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos dispone la existencia de sendas contralorias internas
en ambas Camaras, a disponer:

Articulo 53.

1. La Camara (de Diputados) cuenta con su propia Contraloria
interna, la que tendrd a su cargo recibir quejas, realizar investigaciones,
llevar a cabo Auditorias y aplicar los procedimientos y sanciones inhe-
rentes a las responsabilidades administrativas de los servidores publicos
de la misma. La Contraloria se ubica en el ambito de la Conferencia para
la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos y debera pre-
sentar a ésta un informe trimestral sobre el cumplimiento de sus funcio-
nes. Su titular sera nombrado a propuesta de dicha conferencia, por las
dos terceras partes de los individuos presentes en e pleno.

Articulo 112.

1. La Camara (de Senadores) tendra a su cargo la auditoria interna
del gercicio del presupuesto de egresos de la Camara, incluyendo los
recursos asignados a los grupos parlamentarios, los que deberan presentar
ala Contraloria un informe semestral con la debida justificacion del uso
y destino de los recursos que la Camara les otorgue.

2. La contraloria presentara a pleno, por conducto de la mesa
directiva, un informe semestral sobre el gercicio del presupuesto de egre-
sos de la Camara, el cual, una vez aprobado, serd remitido por el
Presidente de la Camara a la entidad de fiscalizacién superior de la
Federacion para los efectos legales conducentes.

3. Las resoluciones del contralor se dardn a conocer previamente
a la mesa directiva

De igua manera, los 6rganos constitucionales autonomos tienen
su propio érgano investido de la facultad de gjercitar la funcién fiscali-
zadora o de control; asi lo demuestra el caso del Banco de México y €
del Instituto Federal Electoral.

IX. LA FUNCION FISCALIZADORA EN LOS ESTADOS
A semejanza del &mbito federal, en los Estados de la Republica la

funcién fiscalizadora también se gjerce desde €l interior y desde €l exte-
rior de los érganos depositarios del poder publico. Asi, por gemplo,
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en la administracion publica centralizada y paraestatal inserta en el
area del Poder Ejecutivo, es comun que en cada dependencia y en-
tidad exista la Contraloria Interna, dependiente de la Secretaria de la
Contraloria del Gobierno del Estado —o0 su equivalente—, maximo
organo de fiscalizacion interna de la administracion publica estatal;
ademés existe un 6rgano de fiscalizacion superior del Estado: la Conta-
duria Mayor de Hacienda —o0 su equivalente—, constituido como un
apéndice del Congreso del Estado, cuyo titular es designado por el pro-
pio Congreso.

Por ejemplo, la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano
de Puebla previene:

Articulo 57. Son facultades del Congreso:

IX. Supervisar, coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia
técnica y de gestion, al Organo de Fiscalizacion Superior del Estado y
expedir la ley que regule su organizacion y atribuciones;

X. Nombrar y remover a los servidores publicos que por ley le
correspondan, asi como al titular del érgano de Fiscalizacion Superior del
Estado, de acuerdo a lo previsto en esta Constitucion;

XI. Dictaminar las cuentas plblicas de los Poderes del Estado, de
los Ayuntamientos y demés sujetos de revision, con € apoyo del Organo
Superior de Fiscalizacion del Estado.

Articulo. 113. El Organo de Fiscalizacion Superior del Estado, es
la unidad de fiscalizacion, control y evaluacion, dependiente del Con-
greso del Estado, que cuenta con autonomia técnica y de gestion; encar-
gada de revisar sin excepcion, la cuenta de las haciendas publicas; €
mangjo, la custodia y la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes
del Estado, a través de la cuenta publica estatal, de los Ayuntamien-
tos y demas sujetos de revision, asi como verificar e cumplimiento de
los objetivos contenidos en los planes y programas establecidos, en los
términos de las leyes respectivas.

El Organo de Fiscalizacion Superior, establecerd y difundira las
normas, procedimientos, métodos y sistemas contables y de auditoria
para la revision de las cuentas publicas, asi como formular recomen-
daciones, que sobre €l particular procedan, a los sujetos de revision.

En e cumplimiento de sus funciones, tendra atribuciones para in-
vestigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o
conducta ilicita en el ingreso, egreso, control, administracion y aplica-
cién de fondos y recursos federales, de los Poderes del Estado, de los
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Ayuntamientos y demas organismos autonomos del Estado y sujetos de
revisién establecidos en la legislacién aplicable; asi como para imponer
medidas de apremio a quienes incumplan sus requerimientos y con ello
obstaculicen su funcién, al igua que para determinar los dafios y per-
juicios que afecten a la hacienda publica estatal 0 municipal o al patri-
monio de las entidades descentralizadas y el de los organismos aut6-
nomos del Estado y sujetos de revisién, quedando facultado, en términos
de la legislacion aplicable, para promover en su caso, ante las autorida-
des competentes, e fincamiento de las responsabilidades que se deriven,
para lo cual podra formular denuncias, querellas o hacer las promocio-
nes que las leyes determinen.

Ademas efectuara visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la
exhibicion de los documentos indispensables para la realizacion de sus
investigaciones.

La ley respectiva establecera las disposiciones para garantizar sufi-
cientemente su autonomia técnica y de gestion.

El titular del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado, seréa
nombrado por las dos terceras partes de los miembros presentes del Con-
greso del Estado, de la terna que se derive de la convocatoria que emita
para tal efecto la Gran Comisién, determinandose en la ley respectiva
su remocion. Durara en su cargo seis afios y podra ser nombrado nueva-
mente para un periodo més, por una sola vez.

La ley respectiva determinard los requisitos que debe cumplir €l
titular del Organo de Fiscalizacion Superior. Durante € gercicio de su
cargo no podra formar parte de ningin partido politico, ni desempefiar
otro empleo, cargo o comision, salvo las no remunerables docentes, artis-
ticas, de beneficencia y en asociaciones cientificas.

Articulo 114. La revision de la cuenta publica tendra por objeto
determinar los resultados de la gestion financiera, verificar si se ha gjus-
tado a los criterios sefialados en el presupuesto aprobado, conforme a las
disposiciones aplicables, asi como comprobar el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los planes, programas y subprogramas. El Organo
de Fiscalizacion Superior tiene la obligacion de entregar al Congreso del
Estado, €l informe del resultado de la revision de la cuenta publica a mas
tardar durante la segunda quincena del mes de junio del afio siguiente
al de su gercicio. Si de la revisién que se realice aparecen diferencias
entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con
relacién a los conceptos y a las partidas respectivas 0 no existiera exac-
titud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos realizados,
habra lugar a determinar la responsabilidad de acuerdo con la ley.
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El Organo de Fiscalizacion Superior, también informara a Pleno
del Congreso a través de la Comisidn inspectora, de las cuentas que se
encuentren pendientes 0 en proceso de revision, explicando la razén por
la que no se han concluido.

El incumplimiento de este precepto sera causa de responsabili-
dad de los servidores publicos del Organo de Fiscalizacion Superior del
Estado o de la Comisidon Inspectora de la propia Entidad.

Articulo 115. El Organo de Fiscalizacion Superior del Estado, expe-
dird en la forma que sefide la ley respectiva, € finiquito de las cuentas
gue revise. Este organismo debera rendir oportunamente, por conducto de
la Comision Inspectora, los informes que le sean solicitados por e Con-
greso del Estado.

Por su parte, laLey Orgénicadel Poder Legisativo del Estado Libre
y Saoberano de Puebla, previene:

Articulo 43. El Congreso del Estado se organizara con € nimero
de Comisiones Generales y Comités que requiera para €l cumplimien-
to de sus funciones.

La competencia de las Comisiones Generales se deriva de su propia
denominacion en correspondencia a las respectivas areas de la adminis-
tracion estatal y municipal y seran:

XI1. Inspectora del Organo de Fiscalizacion Superior;

Articulo 59. El Organo de Fiscalizacion Superior del Estado es
la unidad de fiscalizacion, control y evaluacion gubernamental depen-
diente del Congreso del Estado. Se integra y ejerce sus atribuciones en
términos de la Constitucion Politica del Estado, el presente ordenamiento
y demas leyes aplicables. El Auditor General sera nombrado conforme
al procedimiento establecido por la Constitucion Politica del Estado y la
Ley del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado.

A su vez, la Ley del Organo de Fiscalizacion Superior del Estado
de Puebla, dispone:

Articulo 30. El 6rgano de fiscalizacion Superior del Estado es la
unidad de fiscalizacién, control y evaluacion, dependiente del Congreso
del Estado, que cuenta con autonomia técnicay de gestion, encargada de
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revisar, sin excepcion, la cuenta publica, € mangjo, la custodia y la
aplicacion de fondos y recursos de los Poderes del estado, a través de
la cuenta publica estatal, y de los Ayuntamientos y demas sujetos
de revisién, a través de sus respectivas cuentas publicas; verificar el
cumplimiento de los objetivos contenidos en las Leyes de Ingresos y
Egresos del Estado y las Leyes de Ingresos y presupuestos de egresos
de los municipios, y en los planes y programas establecidos, en cuanto
a la aplicacién de recursos publicos; asi como las que le confiere la
Constitucion Politica del Estado, la presente Ley y los demés ordenamien-
tos aplicables en & Estado.

Articulo 40. El Congreso del Estado egjercera la supervision del
Organo Fiscalizador a través de la Comision, e interpretard y resolvera,
en su caso, las cuestiones que se susciten con motivo de la aplicacion
de la presente Ley y su reglamento.

Articulo 10. El 6rgano Fiscalizador estara a cargo de un Auditor
general, que sera nombrado por las dos terceras partes del Congreso
del Estado, de la terna que se derive de la convocatoria que emita para
tal efecto la Gran Comision. ...

Articulo 12. El Auditor general serd nombrado de conformidad al
procedimiento siguiente:

I. La Gran Comisiéon del Congreso del Estado, en términos de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Pueblay de lalegis-
lacion aplicable, convocara a las Universidades e Instituciones de Edu-
cacion Superior, Barras y Colegios de Contadores Publicos, Abogados,
Economistas, Administradores Plblicos o de Empresas, legalmente cons-
tituidas, con el objeto de que propongan a los profesionales que pudieran
desempefiar e cargo de Auditor General del Organo Fiscalizador;

I1. Concluido €l plazo fijado en la convocatoria respectiva, la Gran
Comision procederd a la revisién y andlisis de cada una de las propues-
tas, para determinar cudles de éstas cumplen con los requisitos esta-
blecidos en la presente Ley;

I1l. La Gran Comisién podra entrevistar por separado a los aspi-
rantes que cumplan con los requisitos establecidos en el articulo anterior
y someterlos a una evaluacion integral;

IV. Con base en la evaluacién de la documentacion y, en su caso,
del resultado de las entrevistas, la Gran Comisién procedera a integrar
la terna que debera presentar €l Pleno del Congreso del Estado, debiendo
establecer, paralos efectos de la votacion respectiva, €l orden de prelacion
de los integrantes de la terna, y

V. El Pleno del Congreso del Estado elegird, de entre los inte-
grantes de la terna, a quien deba desempefiar el cargo de Auditor General.
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Al efecto, cuando conforme a orden de prelacién, alguno de los candi-
datos obtenga la aprobacién de las dos terceras partes de los Diputados
presentes, se dara por concluida la votacion.

Articulo 13. En caso de que ninguno de los diputados obtenga la
votacion requerida por €l articulo anterior, € Pleno del Congreso del
Estado instruira a la Gran Comision para que presente dos nuevas pro-
puestas, para que con €l aspirante que haya obtenido e mayor nimero
de votos en la terna anterior, se forme una nueva terna, siguiéndose el
procedimiento que marcan las fracciones IV y V del articulo que ante-
cede. En este caso, si ninguno de los candidatos de la terna propuesta
obtienen la aprobacién de las dos terceras partes de los diputados pre-
sentes, se nombrara a que haya obtenido € mayor nimero de votos en
esta segunda votacion.

Como se desprende de los preceptos juridicos que acabo de trans-
cribir, el Congreso del Estado de Puebla tiene como apéndice —para
la revision de la Cuenta Piblica— a Organo de Fiscalizacion Superior,
dotado de autonomia técnica y de gestion; encargado de revisar sin
excepcion, la cuenta de las haciendas publicas; e mangjo, la custodia 'y
la aplicaciéon de fondos y recursos de los Poderes del Estado, a través
de la cuenta publica estatal, de los Ayuntamientos y demés sujetos de
revision; empero, no es, en rigor, superior, ni tampoco, en sentido estricto,
auténomo, habida cuenta que, queda sometido y subordinado a Con-
greso del Estado, a través de su Comision Inspectora.

X. EL ORGANO CONSTITUCIONAL AUTONOMO

En los términos de la doctrina juridico politica contemporanea,
los 6rganos de fiscalizacion superior son los establecidos en la Constitu-
cién, con miras a participar en la configuracién de la voluntad estatal, que
no se incluyen en ninguno de los poderes u Grganos tradicionales del
Estado, y que en la materia de sus respectivas competencias, son la maxi-
ma autoridad; se trata de 6rganos técnicos neutrales de control, que no
se guian por intereses de partidos o de coyuntura, dotados no solo de
autonomia de los poderes tradicionales sino de los partidos y de todo
tipo de grupos o factores de poder, por lo que se equiparan a los tradi-
cionaes 6rganos depositarios del poder publico. Maria Antonia Trujillo
Rincdn, los caracteriza como
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aquellos érganos a los cuales esta confiada la actividad directa e
inmediata del Estado, y que, en los limites del derecho objetivo, que los
coordina entre si, pero no los subordina unos a otros, gozan de una com-
pleta independencia y paridad reciproca, se encuentran en el vértice de
la organizacion estatal, no tienen superiores y son sustancialmente igua
les entre si, no siéndoles aplicables ni e concepto de autarquia ni e de
jerarquia.’®

La existencia de los organismos constitucionales autbnomos se
justifica en la doctrina por la necesidad de que los poderes tradiciona-
les dejen de desempefiar €l doble papel de juez y parte, de que € gerci-
cio de ciertas funciones se desvincule de los intereses politicos, de que
se eviten o controlen los excesos y abusos de los funcionarios publi-
cos, de los partidos politicos y de los grupos de interés nacionales y
trasnacionales.

No se debe confundir a los drganos constitucionales auténomos
con los 6rganos auxiliares previstos en la Constitucion, porque aun cuan-
do los dltimos citados tienen algunas de las caracteristicas de los prime-
ros, carecen de otras, como la de ser la méxima autoridad en la materia
de su competencia o la de no estar adscritos a ninguno de los tradicionales
Organos depositarios del poder publico. Asi, la Comision Nacional de
Derechos Humanos, cuya existencia esta prevista en e apartado B del
articulo 102 consgtitucional, no es, a pesar de ello, un 6rgano constitu-
ciona autdnomo, pues si bien no estd adscrita a ninguno de los poderes
tradicionales, no es una instancia de autoridad sino de persuasion.

Tampoco laAuditoria Superior de la Federacion es un érgano cons-
titucional auténomo, en el sentido que establece la doctrina, toda vez
gue esta prevista en € articulo 49 constitucional como una dependen-
cia de la Camara de Diputados, 0 sea, como un apéndice de la misma.
Situacion parecida es la que guarda el Consegjo de la Judicatura Fede-
ral, respecto del Poder Judicia de la Federacion a que se encuentra
adscrita, en los términos del articulo 100 constitucional.

El orden juridico mexicano, mediante sendas modificaciones a
la Constitucién de 1917, ha creado tres drganos constitucionales auté-
nomos en e ambito federal: los tribunales agrarios, €l Banco de Méxi-
co y €l Instituto Federal Electora, en los términos vigentes de la frac-

%% Trujillo Rincon, Maria Antonia, Los conflictos entre érganos constitucionales
del Estado, Madrid, Congreso de los Diputados, 1995, p. 41.
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cion X1X del articulo 27, de los parrafos sexto y séptimo del articulo 28
y de las fracciones Il y Ill del articulo 41 de nuestra carta magna,
respectivamente.

La presencia del érgano constitucional auténomo, en el orden juri-
dico mexicano rifie con la separacion tripartita de las funciones y de los
organos depositarios del poder publico, formalmente establecida en el
primer péarrafo del articulo 49 constitucional que previene: “El Supremo
Poder de la Federacion se divide, para su gercicio, en Legidativo, Eje-
cutivo y Judicial”. Tal separacién, que tanta aceptacion tuviera a nivel
planetario durante muchos afios, se encuentra en retirada en el Derecho
constitucional contemporaneo, con la aparicion de numerosos Orga-
nos constitucional es auténomos, como |os bancos centrales, los tribunales
constitucionales y los encargados de la funcidn electoral, entre otros.

La division tripartita del gjercicio del poder publico de los estados
de laRepublica se incluyd expresamente, en términos semejantes alos del
ambito federa, en €l texto del articulo 116 constitucional, a partir de la
reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de marzo
de 1987, conforme ala cual: “El poder publico de los Estados se dividira
para su gercicio en Ejecutivo, Legidativo y Judicia”.

De esta manera, tanto a nivel federa como de los Estados de la
Republica, qued6 establecida en nuestra Ley Fundamental la division
tripartita del poder publico, sin dar lugar a residuos, fracciones, restos o
sobrantes del mismo, pendientes de repartir.

Por consiguiente, existe una clara contradiccion entre lo dispuesto,
por una parte, en el articulo 49 constitucional, en €l sentido de que
el poder publico se divide para su gercicio, en Legidativo, Ejecutivo
y Judicial, sin dejar fracciones o residuos de poder pendientes de repar-
tir y, por otro lado, lo establecido en las referidas reformas de los articu-
los 27, 28 y 41 de la misma Ley Fundamental, que prevén la creacion
de sendos 6rganos autébnomos a los que se asighan, para su gercicio,
funciones especificas del poder publico.

Es pertinente sefialar que no es moneda corriente en las constitu-
ciones contemporaneas acotar y dividir, conforme al sistema tripartita, €l
giercicio del poder publico de manera tan categérica y tgjante como lo
hace e articulo 49 de nuestra Constitucion Federal; los textos cons-
titucionales de la mayoria de los paises que siguen €l esquema de la
division tripartita 1o hacen sin sefidarlo de forma expresa; entre las
mas explicitas, después de la de México, esta la de Honduras, cuyo
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articulo 4o. establece: “La forma de gobierno es republicana, demo-
cratica y representativa. Se gjerce por tres poderes: Legisativo, Ejecu-
tivo y Judicial, complementarios e independientes y sin relaciones de
subordinacion”.

La Constitucion colombiana de 1991, concilié sin contradiccion al-
guna latradicional trilogia de los 6rganos del poder publico con la exis-
tencia de nuevos Grganos constitucionales auténomos, a disponer en su
articulo 113: “Son ramas del Poder Publico, la legidativa, la gecutiva'y
la judicial. Ademas de los 6rganos que las integran existen otros, auté-
nomos e independientes, parael cumplimiento de las demas funciones del
Estado. Los diferentes érganos del Estado tienen funciones separadas
pero colaboran arménicamente para la realizacion de sus fines'.

En lo concerniente a los Estados de la Republica, sus respectivas
Constituciones locales suelen coincidir con el articulo 116 de la Cons-
titucién Federal en dividir expresamente a poder publico de la entidad
federativa en Ejecutivo, Legidativo y Judicial, como lo hace € articu-
lo 14 de la Constitucion de Aguascalientes, el 11 de lade Baja California,
el 39 de la de Bgja Cadlifornia Sur, € 26 de la de Campeche, e 28 de
la de Coahuila, €l 20 de la de Colima, € 14 de la de Chiapas, € 31
de la de Chihuahua, €l 28 de la de Durango, €l 36 de la de Guangjuato,
el 26 de la de Hidalgo, €l 14 de la de Jdisco, € 34 de la del Estado
de México, € 23 de la de Querétaro, el 16 de la de Yucatan, y € 25 de
la de Zacatecas.

Pese a la tgjante division tripartita del gjercicio del poder publico
establecida tanto en nuestra Constitucion Federal, como en las particu-
lares de los estados de la Replblica, ya se ha previsto, en los propios
textos constitucionales, Grganos u organismos auténomos que entrafian
la quiebra, en e ordenamiento juridico mexicano, de dicha division, asi
por ejemplo, la Constitucién particular del Estado de México, establece
en su articulo 11: “La organizacion, desarrollo y vigilancia de los pro-
cesos electorales se realizaran por un organismo publico auténomo,
dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, e integrado en
la forma que exprese la ley de la materia’.

Con & mismo criterio, la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Puebla, en la fraccion |1 de su articulo 3o., dispone:

El Instituto Electoral del Estado sera e organismo publico, de
caracter permanente, auténomo e independiente, con personalidad juri-
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dica y patrimonio propios, a que se le encomendara la funciéon estatal
de organizar las elecciones. En el gercicio de estas funciones seran
principios rectores la legalidad, la imparcialidad, la objetividad, la cer-
teza y la independencia. Ademas tendra a su cargo, en los términos de
esta Consgtitucién y de la ley respectiva, la organizacién de los proce-
sos de plebiscito y referéndum.

XI|. PROPUESTA DE REESTRUCTURACION

En la circunstancia actual, segin se infiere de los preceptos juridi-
cos que acabamos de citar, tanto el Organo de Fiscalizacion Superior de
la Federacion como sus homélogos de | os estados de la Republica pueden
ser influenciados por los intereses partidistas del grupo parlamentario que
constituya mayoria de la Camara de Diputados o, de no existir mayoria,
por varias fracciones que de comin acuerdo se propongan influir en la
actuacion de dicho ente de fiscalizacidn, por 1o que convendria reestruc-
turarlos para ponerlos a savo de la posible influencia de los intereses
partidistas para garantizar de mejor manera su neutralidad, imparcialidad
y autonomia que les deben de caracterizar.

Paratal efecto se propone erigir en érgano constitucional autbnomo
a 6rgano de fiscalizacion superior de cada uno de los estados de la Repu-
blica, e incluso al de la Federacién, lo que los convertiria en la maxima
autoridad en materia de fiscalizacion y control en sus respectivas juris-
dicciones, sin que autoridad alguna (ni siquiera la Camara de Diputados
del Congreso de laUnidn, en el caso de laAuditoria Superior de la Fede-
racion, ni el Congreso del Estado, tratdndose de los organos de fisca
lizacion superior de los estados de la Republica), les pudieran dar ins-
trucciones, drdenes o consignas, pues no estarian adscritos a ninguno de
los tradicionales 6rganos depositarios del poder publico.

En este orden de ideas, los titulares de los érganos de fiscalizacion
superior, como cualquier otro alto funcionario publico debiera conside-
rarse como posible sujeto de juicio politico y, para e caba desempefio
de su cargo, seria conveniente investirlo de inmunidad para que solo
pudiera procederse penalmente en su contra, previa declaracion de pro-
cedencia del respectivo 6rgano legisativo competente.

La reestructuracioén de los érganos de fiscalizacion superior no seria
Obice para mantener su obligacion de entregar anualmente a Grgano
legislativo competente, a més tardar en las fechas previstas de |os respec-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/spm9kP

REESTRUCTURACION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 43

tivos textos constitucionales, € informe del resultado de larevision de la
Cuenta Publica.

Otro factor que contribuye a restringir la independencia de criterio,
autonomia, imparcialidad y neutralidad de los érganos de fiscalizacion
superior de la Federacion y de los estados de la Republica, es el meca-
nismo establecido para la designacion de su titular, toda vez que, en
términos generales, es designado por |as dos terceras partes de los miem-
bros presentes del Congreso del Estado, de la terna que se derive de la
convocatoria que emita para tal efecto la comision competente del Con-
greso general o local, lo cua puede dar lugar a compromisos con los
grupos parlamentarios que hagan posible su designacion; y toda vez que
el riesgo de politizacién de la designacion del titular de dicho érgano,
mediante el procedimiento en vigor es evidente, se sugiere modificarlo
parcialmente, manteniendo la convocatoria publica y la autopostula-
cion de los candidatos, para integrar una relacion de los que hubieren
satisfecho los requisitos determinados en la ley, para luego, mediante
insaculacion, escoger a quien ha de ser € titular del Organo de Fiscali-
zacion Superior del Estado, quien, de esta manera no deberia el cargo a
ningun partido politico, grupo parlamentario o persona, lo que fortalece-
ria su neutralidad, su imparcialidad, su independencia de criterio y su
autonomia.
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