FUNCION DE COMISARIOS Y DELEGADOS DE CONTRALORIA EN EL SECTOR PUBLICO

Antecedentes

Los comisarios y delegados de Contraloria son
una nueva figura en |la administracién publica.
Desarrollan sus actividades dentro de la ver-
tiente preventiva del Sistema de Control vy
Evaluacién Gubernamental. Su funcién prin-
cipal consiste en prever e identificar desviacio-
nes, deficiencias y omisiones en el quehacer
piblico, proponer ias vias de solucién para
evitarlas o remediarlas y vigilar el cumpli-
miento de éstas. Uno de sus puntos de refe-
rencia basicos para este fin es el marco norma-
tivo de las instituciones y servidores de la
administracién pidblica federal. Otro, el pro-
grama de gobierno,

El antecedente directo del comisario publi-
co se encuenta en la Ley de Sociedades Mer-
cantiles, que dispone el ejercicio de la funcidn
de comisarios en empresas publicas o privadas
para velar por el interés de los socios.

Jorge Maric Urdiales

La referida funcibn es enriquecida por la
normatividad que sustenta la figura del comi-
sario plblico, con una visidn de responsabii-
dad social y de participacion de! Estado en
areas estratégicas del desarrollo econdmico.

De esta manera, en 2! dmbito de las entida-
des ptblicas, el comisario de Contralorfa tiene
asignada la tarea de ejercer una estrecha vigi-
lancia y firme promocion de los intereses de
la colectividad, e inducir en ellas transforma-
ciones de fondo, a fin de convertirlas en
mejores instrumentos para el logro de los
fines sociales.

La funcién de los delegados es aln mas
innovadora, pues no existen antecedentes de
ella en nuestro pals. Su responsabilidad es la
de vigilar y evaluar la accidén directa de las
dependencias del Ejecutivo Federal en materia
de programacién, ejercicio presupuestal y
conduccién de su gestién, a la fuz del avance
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en el logro de sus metas y objetivos. También
deben verificar el papel que cumplen como
coordinadoras de sector.

Los delegados, adicionalmente, analizan y
vigilan los mecanismos de coordinacién inter-
sectorial requeridos para el cumplimiento de
los programas del plan nacional de desarrolio
en los que participan varias dependencias.

No cbstante la profundidad y amplitud de
la labor de comisarios y delegados, ésta no
sustituye las responsabilidades de autocontrol
y evaluacion de cada dependencia y entidad,
pues en el Sistema de Control y Evaluacién
Gubernamental los mecanismos de cada ins-
tancia se complementan entre si. Asi, se
pueden deslindar las atribuciones, instrumen-
tos y responsabilidades de cada una.

Se reservan a las dependencias globalizado-
ras, a las coordinaciones sectoriales y a las
entidades controladoras, las facultades norma-
tivas y de intervencibn directa en asuntos
especificos correspondientes a cada nivel.

La Secretaria de la Contraloria, desde los
inicios de 1983, se enfrentd al reto de estruc-
turar el sistema de comisarios y delegados
para atender alrededor de 900 entidades vy
todas las dependencias del Ejecutivo Federal.
En ese mismo afio, se lleg6 a contar con seten-
ta servidores publicos encargados de las
mencionadas responsabilidades y el imperati-
vo de una mayor profundidad y cobertura en
la accidn hard llegar su nimero en 1984 a
ciento diez.

Se llegaron a identificar veinticuatro grupcs
de empresas de actividad afin, aunque por su
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mas dependencias. La razon de ser de esta
agrupacion fue la necesidad de vigilar la
accidn integral de los instrumentos del gobier-
no que inciden en cada actividad, a fin de
otorgarle capacidad de respuesta en la estrate-
gia para sortear la crisis.

Por otra parte, el hecho de que las distintas
funciones del gobierno recaigan sobre diferen-
tes sectores de la actividad econémica, ha dado
lugar al establecimiento de foros de concerta-
cién a los que concurren comisarios y delega-
dos que atienden los diversos grupos de enti-
dades y dependencias. Es en esta forma como
han surgido comités internos como el agrope-
cuario y el financiero, que son solamente
el inicio de otros, a través de los cuales se
trata de integrar y dar congruencia a la accion
preventiva de la Contralor(a.

Ambito de actuacion

La actuacion de comisarios y delegados se ha
desarrollado en los més altos niveles de direc-
cién de las instituciones, aunque esto no limi-
ta su acceso a las esferas intermedias e incluso
a las dreas de produccién o servicio,

La actividad central del comisario se desa-
rrolla en los 6rganos de gobiernc de las enti-
dades, a cuyas sesiones asiste con voz, pero
sin voto. En esas altas instancias de adminis-
tracién, conoce la situacién de las empresas,
la corientacion de su conduccién, los mecanis-
mos de adopcién de decisiones, el grado de
cumplimiento de éstas y la capacidad de res-
puesta de la entidad.

Si advierte problemas en la gestién de las
entidades o los prevé, lo informa al propio
6rgano de gobierno y a la Secretarfa de la



Contraloria, de la cual depende, vy los examina
con la direccién general o la instancia equiva-
lente de las entidades, Con todo, no es respon-
sable ni corresponsable de la direccién de las
entidades y, por lo mismo, no interviene en la
misma; simplemente formula observaciones, e
induce comportamientos para alcanzar los
propésitos que la administracién impone a
las entidades.

Sin embargo, aun no existiendo de parte
del comisario la referida responsabilidad, sf
tiene un compromiso relacionado con la cali-
dad de la gestion de las entidades, pues la
eficacia y eficiencia de ésta constituyen un
factor de especial atencién por parte del comi-
sario. Asi, se trata de un compromiso que es
eminentemente social y del que debe respon-
der como servidor ptiblico.

El delegado realiza su actividad en cercano
contacto con el secretaric del ramo respecti-
vo, pero no tiene un foro especifico de actua-
cion. El dmbito de sus funciones es mucho
méas amplio que el del comisario. No sélo se
ocupa en el desarrollo de |a gestidn interna de
la dependencia, sino vigila también la forma
en que ésta coordina su sector y articula su
accién con otros, cuyo conjunto persigue al-
canzar los objetivos del plan nacional de
desarrollo.

Asi, el delegado estudia la gestion de la de-
pendencia en su calidad de institucion, el
modo en que lleva a cabo el proceso de secto-
rizacion y subsectorizacién, la formacion de
controladoras, y la coordinacién y vigilancia
del sector que encabeza. También evalGa la
manera en que la dependencia actia en los
6rganos de gobierno de sus entidades y orga-

TRIBUNA

nismos coordinados, en estrecho contacto
con los comisarios designados en ellos.

Al igual que en el caso de los comisarios,
el delegado informa de sus conclusiones a la
Secretaria de la Contraloria, aporta observa-
ciones y sugiere mejoras de gestion al secreta-
ric del ramo de su asignacién o a quien éste
haya delegado las funciones a que se refiere
cada observacion especifica.

La novedad de la figura del delegado ha
determinado que, a partir de la definicién de
sus objetivos genéricos, su quehacer cotidiano
permita delimitar los campos de su accién, el
grado de penetracién en éstos y los mecanis-
mos cuyo manejo haga posible generar pro-
ductos y evaluar con ellos su desempefio.

En el desarrollo de sus funciones, comisa-
rios y delegados mantienen el principio de
pleno respeto a las lineas de autoridad estable-
cidas en las dependencias y entidades a las que
estdn asignados. Por otra parte, procuran el
respeto a su propia autoridad con base en la
calidad profesional y moral de su trabajo.

Tal como se ha descrito, dentro del dmbito
de sus atribuciones, se constituyen en agentes
de cambio orientados al mejoramiento de la
gestién, y en agentes de induccion de relacio-
nes y esquemas operativos entre las entidades
paraestatales y las instancias de conduccién
sectorial y global.

Adicionalmente, promueven y apoyan la
modernizacién de la administraciéon publica,
con la idea de desburocratizarla y simplificar
sus tramites. Todo ello se encamina a hacer
posible contar con el aparato que permita
cumplir con eficacia y eficiencia el programa
de gobierno,
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Coordinacion de comisarios y delegados

Entre comisarios y delegados no hay relacio-
nes de dependencia. Siendo sus ambitos de
actuacion distintos y su responsabilidad equi-
valente, se ha propiciado una estrecha coordi-
nacién entre ellos, que es mayor cuando
operan en un mismo sector. La coordinacién
intrasectorial e intersectorial en la administra-
cién piblica federal tiene su necesario reflejo en
las distintas vias de accidon de la Contraloria.

La gran magnitud de la tarea de los delega-
dos dio como resultadeo la necesidad de apo-
yarlos con la nominacién de subdelegados. De
la misma forma, el cimulo de entidades a
atender por los comisarios auspicid que los
asignados a un sector o subsector, denomina-
dos propietarios o comisarios “A’’, fuesen
auxiliados por suplentes o comisarios “B”.
Adicionalmente, delegados y comisarios
cuentan con asesores especializados en ramas
especificas.

La articulacion y vinculacion de labores de
los comisarios entre sf, asf como entre éstos y
los delegados, es responsabilidad, dentro de la
Secretarfa de la Contraloria, de un coordina-
dor general, quien tiene ademas asignada la
tarea de dar unidad y congruencia a la actua-
cién de dichos servidores ptiblicos con las
demas vias de accion de la dependencia.

Dos direcciones generales, la de Apoyo Téc-
nico y la de Anélisis y Evaluacién, dependien-
tes de la Coordinacibn General, auxilian la
labor de comisarios y delegados en su activi-
dad cotidiana y para la generacion de los
diferentes productos, informes periddicos y
dictdmenes. Ademés, apoyan al titular del
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comisarios y delegados y para la integracion
de sus resultados.

A lo largo del afio de 1983 y en o que va
de 1984, se han realizado frecuentes reunio-
nes con comisarios y delegados, tendientes a
la definicibn de férmulas para organizar sus
labores, enfrentar problemas comunes e in-
tercambiar puntos de vista sobre su funcidn,
que a la luz de la experiencia va cobrando
nuevas facetas que deben ser analizadas y cla-
ramente definidas en cuanto a su pertinencia.

La sistematizacidon de estas acciones ha fa-
cilitado el andlisis colegiado de los asuntos
que inciden en varios sectores, y permitido a
la Secretaria de la Contraloria evaluar: la
congruencia programatica, los puntos de
confluencia de las decisiones, traslapes de ca-
racter funcional y los mecanismos de coordi-
nacién intersectorial que deben instrumentar-
se, a fin de proponer mejoras a la gestién
plblica, racionalizar esfuerzos y dar sentido y
coherencia a las acciones dentro del Sistema
de Control y Evaluaciébn Gubernamental.

Relaciones con el control interno y externo
de las entidades

Los principales instrumentos con que cuentan
los comisarios para realizar sus actividades,
consisten en la informacién generada por fas
propias empresas, los resultados de las audito-
rias externas, los estudios realizados por ellos
mismos y los que las distintas dras de la Secre-
taria de la Contraloria les proporcionan.

En el caso de los delegados, ia principal
fuente de informacién la constituyen los do-
cumentos de las dependencias del Ejecutivo
Federal en que ejercen sus funciones, asf
como los de las dependencias globalizadoras.



La actuacion de comisarios y delegados en
tos niveles estratégicos vy la que desarrollan los
controladores internos y los auditores exter-
nos, son complementarias, pues el enfogue
selectivo de comisarios y delegados se dirige
hacia los aspectos de la gestién no cubiertos
por la fiscalizacion y el control de los aspec-
tos cuantitativos.

En cuanto a los comisarios, se da una inte-
raccién continua entre ellos y los controlado-
res internos de las entidades. Es mas, una de
las labores cotidianas de los comisarios es el
analisis de las finanzas y |os estados contables
que se presentan en los érganos de gobierno,
como parte de su obligacidon de evaluar el
ejercicio del gasto plblico en las entidades.

Por la misma razén, es comdn, si no el con-
tacto con los auditores externos, si la fami-
liarizacién del comisario con el resultado de
las auditorias externas y las salvedades esta-
blecidas, pues significan para él puntos de
referencia fundamentales.

Por otra parte, en ia medida en que la nor-
matividad de las contralorias internas y la
contratacion de las auditorfas extermas la
realizan otras areas de |a Secretaria de la Con-
traloria, los comisarios deben establecer con
éstas una estrecha colaboracién operativa.

De ella obtienen elementos de juicio para
enmarcar la labor de esas instancias de con-
trol, y el intercambio de puntos de vista que
se genera permite afinar las funciones del con-
trol y la evaluacidn, lo que en Gltima instancia
contribuye al Sistema de Control y Evalua-
cién Gubernamental.

En lo que se refiere a los delegados, las
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actuales funciones de contraloria- interna y
auditorfa externa le aportan puntos de refe-
rencia indirectos, por lo que se refiere a las
empresas sectorizadas, lo que en algunos casos
es de alto valor por la gran importancia de
ciertas empresas.

Desarrollo de las actividades de comisarios y
delegados

Diversas disposiciones legales enmarcan las
funciones de comisarios y delegados. Entre las
mas especificamente enfocadas a su actuaciéon
destacan la Ley Organica de la Administracién
Piblica Federal y el Reglamento Interior de
la Secretaria de la Contraloria, los Acuerdos
de Empresa Piblica de 19 de mayo de 1983 y
la Ley de Sociedades Mercantiles.

Con arreglo a dichas disposiciones, los co-
misarios y delegados deben vigilar que las de-
cisiones estratégicas de las dependencias y
entidades respondan a las normas y principios
que rigen la vida pablica, que la correspon-
diente gestibn sea eficaz y eficiente y que se
dé la adecuada congruencia y comuhicacion
entre las instituciones que contribuyen a la
cohsecucion de un mismo fin.

De esta manera, en el desarrollo de su fun-
cidn, en |o que va de su gjercicio:

a} Han vigilado y aportado elementos que per-
mitieron evaluar si las dependencias y enti-
dades conducian sus actividades conforme
a las politicas sectoriales en el plan nacional
de desarrollo, los programas sectoriales de
¢l derivados, asi como las pol(ticas y otros
lineamientos de caracter econdmico, social
y de productividad que les atafien.
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b) Evaluaron el ejercicio del gasto publico de
las dependencias y entidades, y vigilaron su
congruencia con el Presupuesto de Egresos
de la Federacién, o con las autorizaciones
de los 6rganos de gobierno, asi como el
cumplimiento de las metas programadas.

c} Vigilaron y evaluaron el proceso de toma
de decisiones de las distintas instancias de
conduccién de las instituciones, y su grado
de cumplimiento,

d) Evaluaron otros campos de la gestién de
dependencias y entidades, considerando,
segin el caso, los aspectos administrativos,
operativos, financieros, econbmicos y socia-
les de su desempefio, y propusieron mejoras
en su funcionamiento.

e) Vigilaron y evaluaron la coordinacién inter-
institucional, entre grupos de empresas,
dentro de un mismo sector y entre sectores
de la administracién piblica federal.

f) Promovieron la simplificacién de tramites
y procedimientos administrativos,

Realizaron, asimismo, otras tareas que les
sefiala la legislacion vigente o que les enco-
mendo al secretario de la Contraloria.

En particular los comisarios, han estado
participando crecientemente en los drganos de
gobierno y vigilaron su debida integracién,
programacién de actividades y funcionamien-
to, asi como el de las comisiones mixtas y
comités especializados dependientes de éstos.

Dentro de los 6rganos de gobierno, los co-
misarios procuraron encaminar sus acciones,
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mente la toma de decisicnes estratégicas para
el desarrollo de la entidad, y asurmnieran plena-
mente su papel conductor, sin menoscabo de
los asuntos de menor importancia que debie-
ran también desahogar.

Procuraron, igualmente, que se estableciera
y perfeccionara el sisterna de control y evalua-
cién de la gestion de cada entidad y se creara
un esquema efectivo de correspondencia con
el Sistema de Control y Evaluacién Guberna-
mental, que se encuentra en proceso de forma-
ciébn. Buscaron, ademé&s, la simplificacién
administrativa mediante el ahorro de tramos
de gestion.

Dirigieron también su atenci6n a identifi-
car los problemas y decisiones a nive! de enti-
dad que tuvieran repercusiones sobre la situa-
cién sectorial y nacional prevaleciente,
promovieron su analisis y presentaron aiterna-
tivas de solucidn en los casos que la Secretaria
de la Contraloria definié como prioritarios.

Para cumplir con estas obligaciones, asistie-
ron a mas de mil ochocientas reuniones de
asambleas, consejos de administracién y comi-
tés de entidades paraestatales. Ademds, efec-
tuaron casi dos mif visitas técnicas de campo
y a oficinas administrativas y participaron en
comités responsabies de funciones globali-
zadoras.

Resultados de la actuscidon de comisarios ¥

delegados

Es importante considerar que ef resultado de
la actuacibn de comisarios y delegados es fun-
damentalmente cualitativo, pues su participa-
cibn en los mas altos niveles de conduccién
de las instituciones publicas, redunda en la



adopcién de medidas que mejoran la gestién,

dificiles de cuantificar.

En el relativamente corto periodo en que
han desarrollado sus funciones, los comisarios
y delegados han contribuido a los siguientes
avances:

a) La integraciébn y la realizacién regular de
sesiones de los 6rganos de gobierno de enti-
dades en las que éstos tenian un papel més
bien nominal u operaban irregularmente,

b) La regularizacién de las revisiones de los
estados financieros, de la informacién de
programas y presupuestos y de las estadfs-
ticas institucionales.

c¢) La promocién de las actividades de los 6rga-
nos de contraloria interna para que efec-
tien labores de revision y auditoria interna,
en beneficio del control.

d) La implantacién de medidas adecuadas para
la correccion de deficiencias contables, ad-
ministrativas o de control, con base en los
dictimenes presentados por los auditores
externos.

e} El seguimiento de las medidas correctivas.
En algunos casos lograron incluso la crea-
cibn de comités permanentes de auditoria,
para el efecto.

f} La vigilancia de la adecuada aplicacién en
el proceso de toma de decisiones, de las
diferentes disposiciones normativas que
rigen la vida institucional.

g) La vigilanc[a del apego al presupuesto y los
programas aprobados, evitando desviacio-
nes y excesos.
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'h) La vigilancia de los indicadores criticos,

tanto financieros como administrativos, de
operacién y produccién, para prevenir de-
ficiencias, desviaciones y omisiones.

i} La definicién de planes y estrategias, para
cumplir con lo establecido en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo y los programas aplica-
bles a cada sector e institucién,

j) La afinacién y el mejoramiento de la coor-
dinacion del proceso de subsectorizacién de
algunas dependencias,

Como resultado de la contribucién a estos
fines, los comisarios y delegados se mantienen
en un proceso continuo de aportacién de pro-
puestas de mejora de la gestidn plblica, y de
elementos de juicio para el mejoramiento de
los procesos funcionales de la administracién
pablica federal.

El papel desempefiado por estos servidores
publicos hasta la fecha, permite visilumbrar su
gran potencial como agentes de cambio e
instrumentos de modernizacién y mejora de la
gestion publica central y paraestatal.

Programa de trabajo 1984

Durante 1983, la actuacion de comisarios y
delegados se caracterizd por las circunstancias
propias del proceso de induccién y presencia
en los 6rganos de gobierno de la administra-
cién plblica federal, matizadas por el arran-
gue de una nueva secretaria y la conceptuali-
zacion y disefic de las bases normativas y
programaticas del comisario pablico.

El de 1984 seri el afio de consolidacién de
la figura y de la actuacion del comisario pu-
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blico y del delegado, conforme a una estrate-
gia ya probada que procura:

— Vigilar y evaluar el proceso de toma de de-
cisiones en las distintas instancias de con-
duccion sectorial, y su grado de cumpli-
miento por parte de los ejecutores.

— Vigilar el cumplimiento de las politicas gu-
bernamentales, con especial atencibén en las
de caracter econdmico, de productividad y
simplificacién administrativa.

— Evaluar la gestién de dependencias y entida-
des y proponer mejoras a su funcionamiento.

La actuacion de comisarios y delegados
para 1984 se basa en una estrategia de priori-
zacion de entidades gue facilita la pondera-
cibn de los esfuerzos, conforme a la importan-
cia relativa de cada dependencia y entidad.

De este modo, el marco orientador de sus
acciones estd constituido fundamentalmente
por:

* La clasificacibn de entidades y dependen-
cias cohforme a criterios de importancia
estratégica, situaciébn de las entidades y
prioridades en materia de control preven-
tivo, entre otras; y

* Programas de trabajo debidamente estruc-
turados, que permitan un adecuado cum-
plimiento de sus responsabilidades béasicas:

— Vigilar y evaluar la gestibn plblica en los
niveles estratégicos de decision: brganos de
gobierno, comités técnicos, instancias supe-
riores de conduccibn sectorial.

— Proponer mejoras al desempefio observado.

— Participar en foros y grupos interinstitucio-
nales para el andlisis de la gestién piblica,
tales como: COTEIP, secretariados técnicos
de gabinetes especializados y otros grupos
intersecretariales.

— Realizar aportaciones especiales, mediante
la elaboraciébn de tral.ajos de tipo concep-
tual, metodolégico o de anélisis de la ges-
tiébn piblica, que constituyan aportes al
acervo documental del Sistema de Control
y Evaluacién Gubernamental.

Los programas de trabajo de comisarios y
delegados, para 1984, contienen dos areas de
accibn:

— Las que atienden los aspectos prioritarios
de control preventivo y evaluacién de la
gestién publica, y

— Las que obedecen a la problemética par-
ticular de las entidades y dependencias.

Esta distincidn permitird realizar un ejerci-
cio programéticos que estructure las accio-
nes en distintos niveles de atencién:

— Primer nivel.

Comprende los lineamientos de estrategia
dictados por el tituiar de la Contralorfa.

— Segundo nivel.

Se refiere a los aspectos particulares del sec-
tor o subsector que atiende cada comisa-
riato o delegacion.

Se sustenta entre otros, en {os diagnobsticos,
evaluaciones y propuestas de mejora,
realizados por comisarios y delegados du-



rante 1983, otorgando especial atencion a
la capacidad de respuesta y funcionamiento
general de entidades y dependencias en
relacion a: los objetivos y pricridades del
plan y programas relativos, lineamientos y
politicas gubernamentales, y los principios
que orientan la participacién del Estado en
la economia.
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— Tercer nivel.

Es una desagregacion del nivel anterior,
consistente en el seguimiento de cuestio-
nes especificas, y se considera aplicable a
comisariatos cuyas actividades y recursos
sean susceptibles de organizarse por campos
especializados.

125



800
750
700
650
600
550
® 500
450
> 400
350
300
250
200
150
100

50

DESIGNACION DE COMISARIOS Y APERTURA DE ENTIDADES DURANTE

1983 Y PERSPECTIVAS PARA 1984.

SOIHYSIWNGD 3Q OHIWNN

0Ll

OH3INI

0Od3y83d | 8

B
a
=
>
o]
N
o

148y | 6€

OAVIN | 9Y
CINNr | 8P
onnnry 8s
O1S0Hv | 85

M E § E §

JHIWIIL43S | B6S

3H9N1230 | ¥9

IHBNIIAON | S99

A48NW3121q | 99

| .. — - — | EMPRESAS

COMISARIOS

COMISARIQOS



