Secretarias
globalizadoras

Dentro de la denonimacién sectores econdmicos que se utiliza en este capitulo, se han
agrupado aquéllos cuyas atribuciones. fines y actividades, se relacionan directamente con
aspectos de la actividad financiera o econémica nacional. Materias tales como el
financiamiento, la planeacién, el presupuesto, el control. la industria, el comercio v el
desarrollo agropecuario.

Entre las instituciones existe una estrecha relacion de modo tal que en la préctica
administrativa existen atribuciones que se yuxtaponen. Esta duplicacién no necesariamente
mdica ineficiencia, que también existe. més bien es reflejo de la conveniencia de establecer
limites a las atribuctones de cada entidad, en lo que en realidad es una continuidad
adimimsirativa,

La denommacién dependencias incluye a las secretarfas cabeza de sector: la de
entidades a los organisros descentralizados y a las empresas de participacién estatal. En
el caso de la SHCP hay que adicionar las sociedades nacionales de créduo.

Cuando en este tema vy los subsecuemies se menciona a la estructura interna, orgdnica o
adomnistrativa de una secretaria, se alude al concepto siguiente:

La estruetura orgdmea de wma institucién es la expresién formal en la que se plasman los
niveles jerdrquicos y la divisién funcional de la organizacién, y define a partir de
procedinientos o lineas de aceién la mterrelacién v coordinacién de las actividades propias
del grupo a efecio de lograr el cumplimiento de deteriminados objetivos. Es igualmente el
marco admnistrativo de referencia para la adopaién racional de decisiones. Se concibe ¥
describe s la estructura orgdnica para ofrecer a cada miembro de la organizacién los
datos relativos al tipo v limites de la actuacién de la umdad a la que pertenece (Coordinacidn
General de Estadios Adnimistrativos. Gufa téenica para el andlisis v desarrollo institucional
de las organmizaciones piiblicas. México, ed. Presidencia de la Repiiblica, 1981),

1. HACIENDA (SHCP)

Hacienda es una de las dependencias con mayor tradicion y prestigio en la administracién
priblica mexicana. Algunos de los mejores hombres de México han side trulares del
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despacho de hacienda, a lo largo de més de ciento ochenta afios de existencia. Por tradicién
ha sido también semillero de competentes adminstradores de alto nivel.

La historia de la secretaria de hacienda y crédito pablice refleja en buena medida un
conflicto interno entre dos tendencias: por una parte la inclinacién narural a la concerntracién
del poder admimstrativo y econémico —por ende politico- en la dependencia que maneja
los procesos financieros del pafs; por otra, la necesidad constante de distribuir v delegar
parte de las atribuciones hacendarias como resultado de la complejidad de esa funcién en
el mundo moderno.

En México, la dualidad de fuerzas que actian sobre la secretarfa encargada de las
finanzas, ha sido histdricamente resuelta, alternativamente. cercendndole atribuciones en
ctertos perfodos v concentrando funciones en otros.

Al términto de la revolucién nacieron algunas secretarfas (industria y coiuercio), con
funciones que durante el porfinato fueron atribucién de hacienda. Ello no impidié un
proceso de fortalecimiento de esa dependencia que obligé a nuevos desmmembramientos
de funciones (bienes nacionales en 1946 y presidencia en 1958). kin 1976 las funciones de
programacion, planeacién y presupuesto fueron reasignadas a la secretaria de
programacién y presupuesto, luego de una nueva época de gran mfluencia de hacienda
sobre el resto de la admimstracién.

Con el propésito de eliminar la dicotomia administrativa que significaba mantener
separada la politica de gasto puiblico de la politica de ingresos y, por 1anto, doble mando
administrativo en una misma drea de atribuciones, el presidente de la repiblica tomé la
decisién de volver a unificar las funciones hacendanas en una sola dependencia. como lo
habian estado desde la creacién de la secretaria de hacienda. En febrero de 1992 el
congreso aprobé modificaciones a la LOAPF mediante las cuales desaparecié la secretaria
de programacién y presupuesto. La mayor parte de las atribuciones de esta Gltima
dependencia regresaron al 4mbito hacendario, en particular aquellas en materia de
programacién del gasto piblico, de planeacion y de informacién estadistica y geogrifica

(INAP. Manual, 1999),
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El antecedente mds remoto de esta dependencia lo constituye la secretarfa de Estado y
despacho universal de hacienda piiblica creada en 1821, a la cual se le encomendaron
“todos los negocios pertenecientes a la hacienda publica, en sus diversas réntas”. La
promulgacién de la Constitucién de 1824, permiti6 la expedicién de la ley relativa a la
hacienda piiblica para vigilar las casas de moneda y establecié la tesorerfa general de la
federacién y la contadurfa mayor de hacienda.

La denominacién de secretarfa de hacienda y crédito piblico (SHCP), se le otorga
por primera vez en el aio de 1861; con la reestructuracién administrativa de 1891 aumentan
sus atrnibuciones al 4mbito de comercio, denomindndola secretarfa de hacienda, crédito
piblico y comercio. A partir de 1917 la SHCP deja de atender los asuntos de comercio, al
crearse la secretarfa de industria y comercio (SIC).

Otros pafses reconocen la preeminencia de la funcién hacendaria y ubican a la dependencia
encargada en una situacién administrativa y técnica superior al resto de las entidades
piablicas. Tal es el caso de Gran Bretaiia y Alemania.

La atribuciones y.principales funciones de la SHCP encuentran fundamento juridico en
un amplio conjunto de leyes que en diciembre del 2000 llegaban a cincuenta y cinco
ordenamientos. Sin tomar en cuenta las disposiciones constitucionales sobre la materia.
esos textos legales se pueden catalogar numéricamente del modo siguiente:

Diez leyes hacendarias generales;

Diecinueve leyes financieras, monetarias y de seguros;
Catorce leyes fiscales;

Seis leyes comerciales;

Seis leyes orgédnicas diversas.
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De ese vasto universo legistativo es posible escoger, arbitrariamente, las mds caracterizadas
que son:

La ley anual de ingresos de la federacion;

L1 decreto anual del presupuesto de egresos de la federacién;

La ley de presupuesto, contabilidad y gasto pablico federal;

La ley monetaria;

La ley de coordinacién fiscal:

La ley federal de las entidades paraestatales;

Kl cédigo de comercio v sus reformas;

El decreto (sexenal) por el que se aprueba el plan nacional de desarrollo;
La ley general de sociedades mercantiles.

El 4mbito de competencia de la SHCP constituye una de las funciones bésicas del gobierno; ~ Atribuciones
para su desernpefio la dependencia lleva a cabo las grandes funciones que aqui se sefialan.
o Establece y conduce la politica de ingresos, incluyendo la fiscal en sus componentes de
politica tributana, derechos. precios y tarifas del sector piblico, coordinacién fiscal
con los estaclos e ingresos de las entidades paraestatales.
o Otro tanto ocurre con la politica monetana en sus elementos de oferta y velocidad del
dinero e mtermediacién financiera pablica y privada, si como la politica de deuda
priblica interna y externa.
o Decide y adnumistra la politica de estimulos fiscales al sector privado, en consuha con
otras dependencias.

Entre los programas de mayor trascendencia de la SHCP deben mencionarse: la definicion ~ Principales
de los objetivos y politicas de cardcter macroeconémico; el programa de politica tributaria ~ programas
y de recandacidn de ingresos; el programa de endeudamiento; el programa del ejercicio

del gasto piiblico o sea el de tesorerfa: el programa de vigilancia sobre las operaciones de

comercio extenior (fiscalizacion aduanal).

Algunas de las actividades mds significativas son: la definicién de la polftica econémica
general: la formulacién de la ley de ingreso anual de la federacién; la preparacién de las
adecuaciones fiscales; la defensa de los intereses del fisco federal ante los tribunales; la
definicidn de la politica de deuda pablica y la contratacién de empréstitos; el ejercicio
cotidiano del presupuesto aprobado; la emisidn de bonos de la deuda piiblica; la enusidn
de moneda: la auditoria fiscal; el combate al contrabando; la entrega de fondos de
tesoreria a particulares v al sector piblico; la implantacién del esquema de programacion
fmanciera; la definicién de la politica de precios v tarifas del sector puablico, y la rectoria
de la coordinacién fiscal nacional.

La secretaria de hacienda es una instancia o centro de toma de decisiones, de onentacion  Papel

v apovo global, para todo el sector piblico federal. junto con la secretaria de la contraloria  orientador y
y desarrollo adimunistrativo. Como entidad orientadora y de apoyo global reahza tres globalizador
tipos de funciones:

a) De cardcter normativo o definitorio, puesto que constituye un érgano de autoridad.
b) De vigilancia y control global en materia de politica econémica, planes, programas,
objetivos, tmetas, acciones y recursos,
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¢) De apovo y asistencia técnica para facilitar el desempeiio de las tarcas que tienen
encomendadas las dependencias en su papel de coordinadores de sector.

El objetivo central de fa SHCP en esta perspectiva, es establecer las normas v politicas
que orienten y regulen la accién de las distintas entidades sectorizadas en sus actividades
especificas de financiamientao, asi como fortalecer la accién de los coordinadores de sector
eIt esa materia.

El reglamento interior de la SHCP establece que dicha dependencia dispone para la
atencién de sus atribuciones de la orgamzacidn siguiente: Secretario: tres subsecretarias
(del ramo. de ingresos v de egresos): la procuraduria fiscal de la federacion: la Tesoreria
de la federactén: la Oficialia Mayor: una coordinacién general: 23 direcciones generales:
cuatro sub-procuradurias; dos subtesorerfas: v, siete umdades (para ver en detalle la
organizacién interna de la SHCP consultar INAP, “Manual™. 2001).

Tal vez el principal reto adiministrativo al que se enfrenta la SHCP es el que se deriva de
su posicion central o nuclear en el seno de la administracion pablica. Su funcién financiera
ejerce amplia influencia en la economia nacional v sus decisiones afectan la actividad
econdrca del sector financiero y bancario y del resto del sector piiblico y privado. En
tierpos de inflacién, desempleo, recesion o cuando se produce una devaluacién monetara,
este hecho se torna dolorosamente evidente,

Esta es una de las razones que explican la tendencia, siempre presente en la
administracién a contrarrestar o disininuir la influencia de la SHCP: se aludié va a este
fenémeno al inicio del capitulo,

Otra fuente de problemas admimistrativos de la SHCP. se deriva del hecho de que
ejerce, al mismo tiempo, funciones normativas para todo el sector piblico v funciones
operativas muy complejas para el sector financiero.

La estructura orgdnica de la SHCP tiene que cumplir dos objetivos diferentes: amo
concerniente a la regulacién v normatividad del sector piblico en materia financiera v
econdmica, y otro de operacién de una enorme maquinaria fiscal y financiera que realiza
tareas esencialmente administrativas v de servicios. Los funcionarios de alto mivel deben
disponer del tiempo y la capacidad para ejecutar ambas simultdneamente,

En la mayoria de los paises de administracién avanzada, las funciones operativas que
en México realiza la SHCP estdn organizadas en forma auténoma. Es el caso de la
entidades aduanales y recaudadoras de 1impuestos.

Desde la creacion misma de la SHCP esta dependencia siempre dispuso de un drea
recaudadora de las contribuciones para el financiamiento del presupuesto. La naturaleza
de sus tareas administrativas cambié con el tiempo, a paso y medida que se transformaban
los impuestos y otros gravamenes objeto de recaudacién. Durante casi un siglo la principal
fuente de ingresos estuvo representada por los gravdmenes al comercio exterior ¢ imterior.
El mecanismo de recaudacién era y sigue siendo el sisterma aduanal. En el siglo XX los
impuestos y tarifas aduanales fueron perdiendo importancia relativa a favor de otras
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contribuciones tales corno el impuesto del timbre, el de ingresos mercantiles y, gradualmente,
el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y las empresas. Durante el primer tercio
del siglo pasado, hasta antes de la expropiacién petrolera, las regalias y derechos derivados
de las concestones sobre la explotacién de los hidrocarburos fue muy importante. Se creé
entonces una subsecretaria a cargo de la recaudacion tributaria, denominada subsecretaria
de ingresos, con varios departamentos especializados en cada gravamen principal.

A lo largo de la segunda mitad del siglo pasado la estructura tnbutaria experimentd
numerosas transformaciones de fondo. Desaparecié el impuesto sobre ingresos mercantiles
substituido por el moderno impuesto al valor agregado (IVA). Crecié la importancia relativa
en la recaudacién de los impuestos directos, en particular del impuesto sobre la renta; la
suseripeién de numerosos tratados comerciales con terceros paises, redujo la significacion
de los nnpuestos al comercio exterior; en cambio, Ja venta y exportacién de hidrocarburos
creciés ripidamenie, y los impuestos a esas exportaciones tanto como al consumo interno
de productos derivados del petréleo, llegd a representar mds de 5% del total de los
mgresos ordinarios (al momento de escribir este texto el peso relativo de los varios
gravamenes a los hidrocarburos -a su vemia en los mercados interno y externo- se sitda
en alrededor de 30% de los ingresos ordinarios federales).

La recaudacién fiscal se tornd una actividad administrativa sumamente compleja. Kn
México, como en la mayor parte del mundo, las nuevas teorias econdmicas derivadas del
keynesiamsmo concedieron a la politica tnibutaria una relevancia extraordinana. La politica
fiscal no solo debia cumplir su papel de generador de recursos para el financiamiento de
los presupuestos, debia jugar un “rol” tanto o mas delicado en la economia nacional, a
saber: servir de instrumento para operar una politica econémica anticichea, dar estabilidad
al crecimmento del pafs y promover un desarrollo equilibrado entre distintas regiones
geogrificas v diferentes actividades econdmicas.

Surgid entonees la distineidn entre politica tributania —fundamentalmente recaudadora-
y politica fiscal anticiclica, compensatoria y promotora de equilibrios regionales. Sin
embargo, ambas funciones quedaron a cargo del mismo aparato admimstrativo: la
subsecretaria de ingresos; no obstante la naturaleza diferente de esas tareas. No fue sino
hasta mediados de la década de 1990 que se tomé la acertada decisién de crear un
sisterna auténomo de recaudacién, muy especializado, que se denonuné sistema de
administracion tnbutaria, SAT. Esta forma de separacién de la politica tributaria pis @ pis
la politica fiscal, es una caracteristica comén de la mayoria de los sistemas hacendarios
del imundo, en los que se mantiene de manera muy rigurosa.

En México el SAT fortalimente no depende de la subsecretaria de ingresos, pero el SAT
s¢ ha deshzacdo nuevamente a la esfera operativa y decisoria de la subsecretaria de ingresos.
A tal grado resuita cierta la antertor afirmacién, que la iniciativa presidencial en matena
de reforma fiscal integral enviada al congreso de la Unidn, en el verano del 2001,
proponia modificaciones a la ley orgidnica del SAT para que sus funciones se incorporaran,
nuevamente, a las atribuciones de la subsecretarfa de ingresos.

De acuerdo a lo establecido en la LOAPE, la SHCP lleva a cabo los sigmentes programas
principales:

Principales
programas
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a) Planeacién nacional del desarrollo y elaboracién del plan nacional sexenal:

b) Proyeccién y célculo de los ingresos del sector piblico federal y elaboracién de los
proyectos de iniciativas de leyes fiscales, incluyendo la ley anual de ingresos de la
federacion;

¢) Célculo, disefio y operacién de la politica de deuda y de crédito del sector piblico
federal;

d) Planeacién y vigilancia del sisterna bancario comercial del pafs v de la banca de
desarrollo;

e) Planeacidn y vigilancia del sistema de seguros, fianzas, valores y orgamzactones
auxiliares de crédito, comerciales y ptiblicos.

f) Diseiio e implantacién de la politica de precios y tarifas del sector piblico, en
colaboracién con otras dependencias;

g) Recaudacién de todos los gravdmenes federales mediante el SAT: operacién del sistema
aduanal y del sisterna nacienal de coordmacion fiscal, en términos de las leyes
respectivas:

h) Célculo de los egresos piblicos federales; formulacién del programa de gasto y
elaboracion del proyecto de iniciativa anual del presupuesto de egresos, incluyendo los
programas de inversién piblica de las dependencias v entidades;

1} Vigilancia del ejercicio del gasto de conformidad con el presupuesto autorizado;

)} Formulacién de la cuenta anual de la hacienda piiblica federal para su envio a la
camara de diputados;
k) Desarrollo de los servicios de estadistica y de informacién geogréfica del pais;

I} Aprobacién de los cambios en la organizacién interna de las dependencias y entidades
y la politica de personal de las mismas, en colaboracién con la secretaria de la contraloria
y desarrollo admurustrativo.

La anterior enunciacién de los grandes programas hacendarios. no obstante el cardcter
agregado de la misma, pone de relieve el peso e importancia de la dependencia que se
estudia.

El giganusmo burocrético de la SHCP es una consecuencia de las circunstancias descritas
en los parrafos anteriores. Aunque el problemna es menor  que en la secretarfa de educacién
piblica, la cual tiene un personal superior a medio millén de servidores. se estima que en
la SHCP trabajan cincuenta mil personas, incluyendo los servicios de recaudacién fiscal
y de aduanas. E]l niimero de empleados en si mismo no seria un reto administrativo
grave, de no ser porque la estructura superior tiene que cumplir con funciones de diseiio
e implantacién de politica, normatividad y regulacién que impiden la atencién plena de la
admunistracién de los 6rganos operativos.
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Finalmente, habrd que mencionar otro reto administrativo que requiere de permanente
accidn: es el de la delegacién y desconcentracion de las funciones. En esta materia los
avances son considerables: vanas dreas de la SHCP han alcanzado un notable grado de
desconcentracién. Sin embargo. este mismo avance ha traido como consecuencia la
dispersion de actividades hacendarias a nivel local.

La secretaria de hacienda y crédito piiblico es una dependencia que participa de modo
sobresaliente en la funcién rectora del estado mexicano, promoviendo y orientando el
desarrollo econémico en coordmacion con otras dependencias. Los recursos financieros
que le han sido asignados en los Gltimos afos son considerables,

A la tendencia normal de crecimiento del gasto de la SHCP se agregan, a partir de
1980, los recursos que la federacion destina al pago de participaciones en impuestos
federales a las entidades federativas y a los municipios; se incluyen también las considerables
transferencias a estados y municipios del ramo XXXIIL; igualmente ef llamado “servicio
de la deuda™ piblica externa e interior, (intereses mds amortizacion de capital), es un
renglon de gasto muy considerable.  Otros montos que se incluyen en el sector SHCE,
corresponden a apoyos y transferencias que se destinan al fornento de diversos sectores
econdmicos, dado el cardcter de apoyo global de la citada dependencia.

Resulta facil comprender que las anteriores referencias al esquema de sectorizacidn cque
meluyen la funcién de globalizadora, la de cabeza de sector y la de un conjunto de
entidades sectorizadas bajo el &mbito de la SHCP, debe entenderse en el nuevo contexto
de un sector paraestatal disminuido. El cuadro de sectorizacién al afio 2001 habra de
empequetiecerse  conforme se avance en la desincorporacién. Al momento se integra del
mado siguienie;

I Orgamsmos descentralizados

1. Casa de Moneda de México

2. Comisién Nacional para la Proteccién y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros
3. Institute para el Desarrollo Técnico de las Haclendas Pidbhicas

+. Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario.

5. Loterfa Nacional para la Asistencia Pablica.

6. Patronato del Ahorro Nacional.

7. Prondsticos para la Asistencia Priblica.

II. Empresas de Partiaipaciéon Estatal Mayontaria.
1. Agroasemex, 5A.

2. Almacenes Nacionales de Depésito, SA. (en proceso de desincorporacién).
3. Aseguradora Hidalgo, SA.

+. Banco de Crédito Rural del Centro, S.N.C..

5. Banco de Crédito Rural del Centro-Sur, S.N.C.
6. Banco de Crédito Rural del Golfo, S.N.C.

7. Banco de Crédito Rural del Istrmo, S.N.C.

8. Banco de Crédito Rural del Noreste, S.N.C.

9. Banco de Crédito Rural del Noroeste, S.N.C.
10.Banco de Crédito Rural del Norte, S.N.C..
11.Banco de Créding Rural del Ocadente, S.N.C.
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12.Banco de Crédito Rural del Pacifico-Norte, S.N.C.

13.Banco de Crédito Rural del Pacifico-Sur, 8. N.C.

14.Banco de Crédito Rural Peninsular, 3.N.C.

15.Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.

16.Banco Nacional de Comercio Interior, S.N.C. (en proceso de desincorporacién).
17.Banco Nacional de Crédito Rural, SN.C.

18.Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos, S.N.C.

19.Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, S.N.C.

20.Exportadores Asociados, SA. de C.V. (en proceso de desincorporacién.
21.Financiera Nacional Azucarera, S.N.C. (en proceso de desincorporacién).

22 Nacional Financiera, S.N.C.

23.0cean Garden Products, Inc. {(en proceso de desincorporacién).

24 Productora de Cospeles, SA. de CV.

25.8ervicios de Almacenamiento del Norte, SA. (en proceso de desincorporacién).
20.Terrenos de Jaltipan, SA. (en proceso de desincorporacién).

. Fondos y Fideicomisos

Fideicomiso Liquidador de Instituciones y Organizaciones Auxiliares de Crédito
Fondo de Capitalizacién e Inversién del Sector Rural

Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura
Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras

Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivienda

Fondo Especial de Asistencia Técnica y Carantia para Créditos Agropecuarios
Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios

. SECRETARIA DE LA CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO,
SECODAM.

El primer antecedente de la contraloria en nuestro pais, es el departamento de cuenta y
razén creado en 1824 dentro del ministerio de hacienda. Sus funciones incluian la formacién
de los presupuestos y de la cuenta general de todos los ramos de hacienda de la federacién,
asi como de la inversién de sus productos, que se presentaban al congreso.

En 1910 se expide un decreto que reorganiza la tesorerfa general de la federacién y
crea la direccién de contabilidad y glosa en su seno para llevar la contabilidad de la
hacienda federal, dirigir la de las oficinas de la federacién y glosar sus cuentas, calificando
la justificacién, comprobacién y registro de la contabilidad. Ambas oficinas dependian
ain de la secretaria de hacienda.

Posteriormente la nueva ley de secretarias de Estado, decretada el 25 de diciembre de
1917, establece la creacién del departamento de contralorfa, cuyo jefe era el contralor
general de la repablica. Sus funciones eran llevar las cuentas generales de la nacién:
inspeccionar y examinar libros, registros y documentos de contabilidad de la nacidn
(inspeccién y glosa): realizar investigaciones sobre Ja organizacién interior, procedimientos
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y gastos de las dependencias; y exigir las responsabilidades civiles y penales en que
meurreran los fimcionarios y empleados que manejaran fondos piblicos.

La idea subyacente en la creacién del departamento de contraloria, fue la necesidad
de procurar un medio que derivara en un juicioso uso de los fondos y la estricta observancia
de los preceptos legales. La intencién era proteger los fondos contra las malversaciones y
reestrablecer el crédito pablico.

Se pretendié dar al departamento una completa independencia de la secretaria de
hacienda; transferirle funciones que atn desempefiaba la tesoreria general de la federacién
en materia de contabilidad, asi como otorgarle verdaderas funciones de control para
vigilar el cumplimiento estricto de las propuestas v obligaciones respectivas.

En 1926 se adiciona un articulo a la ley orgdnica de 1917 para establecer como
funcién del departamento de contraloria, el control previo de los egresos del gobierno
federal y la inspeccion de las oficinas recaudadoras v pagadoras del gobierno. Se reforma
también la anterior ley organica de esa dependencia para dejar claras sus funciones, asi
como que ef contralor las ejercerfa en representacién directa del presidente de la repiiblica.
De esta reforma, surge el departamento de contraloria de la federacién, cuyo titular se
denornég contralor de la federacion.

En 1932 se modifica la ley de secretarfas de Estado, suprimiendo el departamento de
contralorfa, v transfiriendo sus funciones principalmente a la secretaria de hacienda y
crédito piiblico, 1a mayor parte de las cuales se concentraron en la tesoreria de la federacién.
.o la exposicidn de motivos del decreto respecto se decia que la supresién del departamento
se debia, entre otras razones, a que no informaba oportunamente del resultado del ejercicio
fiscal; habia un atraso de hasta 8 meses en Ja presentacién de los estados fimancieros; que
las dependencias en ocasiones no podian desempafiar con oportunidad los servicios piiblicos
a su cargo, por la intervencién crecientemente  rigurosa de la contralorfa; habia duplicidad
de lahores con el departamento del presupuesto creado en 1928 y no se habia podido
evitar el uso indelndo de los recursos de la federacion.

El presidente Cérdenas, en 1935, divide las funciones de contabilidad y glosa de las
del manejo de los caudales pablicos, creando la contaduria de la federacién dependiendo
directamnente de la secretarfa de hacienda y erédito pablico, con la funcién especifica de
realizar la glosa de ingresos y gastos del sector priblico y elaborar la cuenta de la hacienda
plblica federal y del D.D.F.

Desde entonces a enero de 1983, afio en que entraron en vigor las reformas a la ley
orgdnica de la administracién pablica federal, que instituyen la secretarfa de la contraloria,
las funciones de control se encontraban diseminadas en las secretarfas de hacienda,
programacion, patrunonio y asentamientos humanos.

La secretarfa que existe hoy en dia, nace con el proceso de modernizacién administrativa
de 1983.
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En diciembre de 1994 se reformé la LOAPF agregando nuevas atribuciones a la

secretaria de la contraloria, con el objeto de modernizar y controlar funciones
administrativas fundamentales como: desarrollo administrativo integral de las dependencias
y entidades, incluyendo la elaboracion de politicas en materia de recursos humanos y
patrimontales; en este tiltimo caso actuando en conjuncién con la otra globalizadora, la
SHCP. La reforma otorgole, también, la tarea de definir la normatividad en matenia de
adquisiciones, servicios, obra piblica y bienes muebles; asimismo, conduccién de la politica
inmobiltania federal, entre otras (INAP, Manual, 2000).

Resulta valido afirmar que la SECODAM es el equivalente de lo que en otros paises se

conace como “ministerio de la funcién piiblica” o “ministerio de la admimstracién piblica™.

. El primero de los campos de accién de la SECODAM comprende una de las funciones

bdsicas de la administracién pablica; hoy en dia, esa funcién se incorpora y concentra
en una sola dependencia del ejecutivo federal. La atribucién nodal es la creacién del
sistema de control y evaluacién gubernamental, asf como la inspeccién del ejercicio
del gasto piiblice federal y su congruencia con los presupuestos de egresos. Este sisterna
integrado de control, considera las tres fases del proceso; el control preventivo, el
fiscalizador y el sancionador.

Para revisar el uso de los recursos piblicos, la SECODAM dispone entre otras facultades:
las de vigilar que los instrumentos y procedimientos de control del gasto se lleven
acabo de acuerdo a la asignacién de recursos; la de revisar que el ejercicio presupuestal
se ajuste a los avances en los programas de las dependencias y entidades, asi como
llevar a cabo evaluaciones que determinan cémo se utilizan los recursos de la federacién.

. El segundo campo de accién de la SECODAM lo constituye la importantisima tarea de

mantener los estdndares de ética publica con rigor, exigiendo que la conducta de los
servidores priblicos se apegue a las leyes y observe los cédigos de conducta en ellas
establecidos. Se trata de la aplicacién del Titulo IV de la Constitucién y de su ley
reglamentaria denominada Ley federal de responsabilidades de los servidores piblicos.

. Eltercer campo de accién de la SECODAM lo constituyen sus atribuciones en materia

de normatividad para la obra piiblica, las adquisiciones y los bienes inmuebles de
propiedad federal. La ley le senala la obligacién de implantar normas, politicas y
lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos, desincorporacién de activos,
servicios y obras pablicas de la admimstracién federal.

La cuarta esfera de acciones de la SECODAM tiene que ver con los procesos de
modernizacién de la administracién. La ley le confiere la obligacién de organizar ¥
coordinar el desarrollo administrativos integral en las dependencias y entidades. Kl
propdsito es que los recursos humanos y patrimoniales sean aprovechados y aplicados
con criterios de eficiencia, de descentralizacién, desconcentracién y simplificacién
administrativa,

El quinto campo de actividades, mismo que se encuentra en procese de consolidacton,
estd relacionado con el nuevo concepto de contraloria social. Esta idea tiene dos
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vertientes: Por una parte, se trata de la atencién a las quejas del piblico respecto de
comportarmientos dispendiosos o francamente ilegales en los que pudieran incurrir los
servidores puiblicos federales; por la otra, de la participacién de los ciudadanos en la
vigilancia de las obras piblicas menores, que se financien parcial o totalmente con
recursos federales.

Se integra por diversas categorias de normas:

a) La Constitucién y las leyes del derecho administrative piblico que rigen la operacion
de las dependencias y entidades. Ello es asf porque Ja SECODAM esté obligada a llevar a
cabo auditorias legales sobre la aplicacion estricta de las normas por parte de cada una
de aquellas.

b) Leyes especificas en materia de fiscalizacién y control, entre otras:
o Ley sobre el servicio de vigilancia de fondos y valores;

o Ley del presupuesto, contabilidad y gasto piblico federal;

s Ley de procedimiento admimistrativo;

s Ley del servicio de la tesoreria de la federacidn.

¢) Leyes particulares que ngen las actividades de la SECODAM, entre otras:
ey federal de responsabilidades de los servidores publicos;
Ley de adquisiciones y obras piblicas;

o Ley federal de las entidades paraestatales.

Un objetivo esencial de la SECODAM es prevenir que las acciones de la administracién
ptblica se apeguen a las normas establecidas. Vigilar que las decisiones de las dependencias
y entidades piblicas cumplan con el programa de gobierno del jefe del ejecutivo, con el
plan nacional de desarrollo v, especialmente los programas de modermzacién administrativa.

Los delegados y comisarios de la SECODAM ante las dependencias y entidades de la
admunistracién, son el mecanismo esencial de esta funcién preventiva. Tienen la obligacién
de participar en los consejos de administracién, de promover su eficiencia (en las entidades
pubhcas), asi como evaluar los resultados de las mismas.

Los cotnisarios atienden un conjunto de enadades piblicas con objetivos similares,
abarcando inclusive a todo un sector administrative. Por su parte. los delegados en las
secretarfas de Estado, contribuyen a que los programas por ellas desarrollados, tanto de
inversién como de gasto corriente, se apeguen al programa de gobierno y sean eficientes
y productivos; buscan la aplicacién de las decisiones sobre simplificacién y modernizacion
adminstranvas,

Fsta funcidn consiste basicamente en el seguimiento y vigilancia de que la actuacién de
las dependencias y entidades pablica, realicen sus acciones estrictamente conforme a los
lincamientos y a las normas administrativas establecicdas en materia de adquisiciones,
obras piblicas, almacenes, ete. Esto es, que no solamente se lleve a cabo la accién
priblica con eficacia y productividad, sino con honestidad; de este modo, la funcién
liscahzadora se muestra como una continuacién de la preventiva.  Para desempefiarla

225

Marco juridico

Funcion
preventiva

Funcion
fiscalizadora



226

Funcion
sancionadora

Funcion de
modernizacion

Filosofia
politica

IGNACIO PICHARDO PAGAZA

adecuadamente la SECODAM ha creado un poderoso sistema de control interno en carda
dependencia y entidad: las contralorias internas.

Cuando las funciones preventivas y de fiscalizacién no hubteran dado resultado y surjan
cuestiones que requieran alguna sancién, la SECODAM ejerce esta funcién.

Para ejercer esta funcién, la contraloria, aplica la ley federal de responsabilidades de
los servidores piblicos y, cuando procede, efectiia la denuncta ante el ministerto piiblico
por hechos que pueden llegar a ser ilicitos penales.

El uso excepcional que se haga de esta atribucién implica que las funciones preventiva
y fiscalizadora, adquieren un grado de efectividad sustancial para el control de la accidn
puablica

Comwo se dijo anteriormente, rectentes reformas a la LOAPF dieron a la SECODAM la
significativa funcién de planear e implantar los sistemas de simplificacién y modernizacién
administrativas. Estas tareas quedan a cargo de una unidad que se ubica directamente
bajo la autoridad del secretarto. Sin embargo, adicionalmente al desarrollo de sus propias
actividades sustantivas, se auxilia de las restantes unidades de la secretaria para cumplir
su nusion de planeacién y ejecucién del programa de modernizacién adnunistrativa.

El dinanusmo de la administracién pablica federal registrado a través del tiempo, logré
avances sustanciales en materia de planeactén, programacion y presupuestacién del gasto
publico. Sin embargo. en muchos casos las metas y objetives oniginales de los programas
no se alcanzaban. Se carecia de un érgano que consolidara el control de la accion piiblica.

Las reformas y adiciones de la LOAPE, retinen en la SECODAM funciones anteriormente
diseminadas en muchas otras dependencias especialmente en la SHCP.

La nueva globalizadora supera viejos sistemas de vigilancia y control para orientarlos
hacia programas prioritarios, proyectos estratégicos y de ciertos sectores vitales, sin olvidar
la acci6n piblica en general.

La filosofia politica que sustenta la creacidn de la SECODAM es la convicaién inapelabie
de sostener una ética rigurosa en el servicio piiblico. La necesidad de detener el critico
deterioro de la imagen del servidor piiblico ante la sociedad y reconquistar la credibilidad
piblica en la honradez y en la eficiencia  gubernamentales, asi como la urgencia de que
los recursos econdémicos al encargo del administrador piiblico se aphquen sin desviaciones
y de acuerdo a los programas de austeridad vigentes. Diversos procesos de consulta
popular desarrollados en pasadas campafas presidenciales seialan lo anterior como una
peticién social.

La ética piblica exige a sus servidores mostrar con claridad el origen de sus ingresos
y prestaciones; evitar negocios que entren en conflicto con la aceién pablica: prohibir el
uso de los fondos pablicos para la promecién politica personal: y hacer uso indebido de
hienes y servicios piblicos a su cargo.
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La nueva definicién de las relaciones entre el estado y el servidor piblico, considera
la incompatibilidad de desempefiar puestos piiblicos y al mismo tiempo hacer negocios
basados en relaciones econdmicas con el gobierno.

La SECODAM armoniza el sisterna de control de la administracién pablica federal.
Integra en una sola dependencia, las facultades para normar y vigilar el funcionamiento
y operactén de las diversas unidades de control con que cuenta la administracién pibhica
descentralizada y paraestatal, v sancionar o, en su caso, denunciar las irregularidades
ante el minisierio piibhco.

Naturalmente, dispone de su propia regulacidn que asegura el funcionamiento de sus
respectivos sistemas de control.

Sobre bases unformes cubre con una perspectiva completa de legalidad, exactitud y
oportunidad la responsabilidad en el manejo de los recursos patrimoniales de la
administracién piiblica federal. Como se dijo, es responsable de la fiscalizacién y control
de las obras piiblicas y de las adquisiciones, con la coordinacién, en su caso, de las otras
dependencias.

El dmbito de competencia de la SECODAM es federal, es decir, vigila que los recursos
destinados por el gobierno de la repiiblica a entidades y municipios sean racionalmente
aplicados. Se excluye, en consecuencia, a los recursos propios de los estados, que llevan
a cabo su propio control.

Sin embargo, la legislacion actual hace posible, dentro de un total respeto a la
autonomia, que el ejecutivo federal suscriba convenios con los estados y con los municipios
para que la SECODAM auxilie en la organizacién de mecanisimos de control similares, y
facilitar, de este modo, la coordinacion intergubernamental.

El cardcter globalizador de la contraloria se basa, principalmente, en las siguientes
cuestiones:

o Elabora las normas para regular el funcionamiento de los instrumentos y procedinuentos
de control y evaluacién.

o Establece las bases generales para realizar auditorias en las dependencias y entidades
de la adminsstracién piblica federal.

o Establece los lineamientos para la aplicacién de la ley federal de responsabilidades de
los servidores piiblicos.

e Mantiene Grganos internos de control en cada dependencia y entidad.

o Aplica en toda la administracion las leyes de obra piiblica y adquisiciones.

Por las funciones de control encomendadas hacia ef interior de la adminisiracién pablica,
la SECODAM estd vinculada a la auditorfa superior de la federacién, rgane técnico de la
camara de diputados cuya funcién de control es la de un poder sobre los otros. La
SECODAM representa un dérgano de autocontrot del gobierno federal.
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Ademds de esta diferencia inicial, existen otras que son: de denominacidn, objetivos,
dmbitos de.accién; funciones y atribuciones; etc. En el capitulo de la funcién de control,
se profundizard sobre estas diferencias; aqui solo se apunta que existe una distincién
entre la auditoria superior de la federacién y la SECODAM, la primera es el drgano
técnico de la cdmara de diputados v la segunda es el drgano del poder ejecutivo que
ejerce el control de su propia accién.

La organizacién de Ja SECODAM es relativamente simple, sin embargo, mantiene una
estructura singular como se verd enseguida. La encabeza el secretario de quien dependen
ocho unidades: dos subsecretarias y una oficialia mayor. Estas tres tltunas dreas disponen
entre ellas de ocho direcciones generales y dos unidades (para los detalles de la organizacidn

véase, INAF, “Manual”, 2000).

El rasgo singular de la organizacién de la SECODAM desciibrese en el hecho de que de
la oficina del titular del ramo dependen directamente once éreas. Aparentemente es un
tramo de control muy extenso; en particular si se toma en cuenta que algunos de los
principales programas de la dependencia no estdn desconcentrados en las subsecretarias.
Se alude aqui a los sigutentes: el de modernizacion administrativa; el de control mterno y
fiscalizacion de la admimstracion federal que se ejecuta mediante las contralorias internas
de cada dependencia y entidad (la aprobacién del nombramiento de los titulares de las
contralorfas internas corresponde a la SECODAM). También dependen del secretario los
delegados de la secretaria ante cada dependencia; los comusarios ante las entidades y los
supervisores regionales. Igualmente. el programa de modernizacién administrativa se
disefia y promueve en una oficina que depende directamente del titular del ramo; otro
tanto ocurre con la comusién de avalGos de bienes nacionales. Todos ellos en adicidn a las
umdades tradicionales de comunicacién social, juridica y de control interno de la propia

dependencia.



