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CAPITULO 2

Un pragmdtico presente

1. LA PLANEACION DEL SECTOR PARAESTATAL

a) Antecedentes recientes

El pais ha experimentado durante los dltimos afios adelantos impor-
tantes en sus procesos de planeacién. Ello ha ocurrido paralelo a un
grado cada vez mds complejo de las tareas de Gobierno y al propio
desarrollo de un grupo creciente de funcionarios publicos que con
buen nivel de preparacién ha acometido la tarea de planear.

Como se sefiald, durante diciembre de 1976 ocurren dos eventos

importantes:

¢ El agrupamiento de empresas por sectores: industria, comer-
cio, comunicaciones, etc.

¢ La responsabilidad de coordinar a cada sector fue asignada a
distintas secretarfas de Estado, a las que posteriormente se les
denominé cabezas de sector.

Asi las funciones de algunas de ellas se ampliaron al tener no
solo una responsabilidad normativa, sino disponer también de la
posibilidad de actuar de manera mds directa en el sector a su car-
g0 a través de aquellas empresas publicas vinculadas a éste. Cabe
mencionar que apenas hasta ese momento pudieron presidir los con-
sejos de administracién de éstas, funciones que anteriormente recaian
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en las secretarfas de Hacienda y Crédito Puablico v del Patrimonio
Nacional.

El esfuerzo de planeacion que se iniciaba a nivel nacional hacfa
indispensable contar con una instancia dentro del sector central, cuya
funcién primordial fuera su desarrollo, su vinculacién con los aspec-
tos presupuestales y su seguimiento. Asi, se modifica a la Secretaria
de la Presidencia para que absorbiendo funciones asignadas, bdsica-
mente a las dos secretarias mencionadas, se transformara en la maxima
instancia de planeacion econdmica y social del pafs [1].

Resulta interesante destacar que la mayor parte de estos plantea-
mientos fueron hechos desde 1967 por la Comisién de Administracion
Piblica [2). No obstante, tuvieron que pasar nueve afios para llevarlos
a la préctica. Ello permite hacer una pequefa digresidn respecto a
que en ocasiones se subestima el tiempo necesario que requiere cada
sociedad para madurar una idea hasta el punto de su adopcion y de-
sarrollo; aunque también podia ser indicativo de lentitud en el proceso
de toma de decisiones del aparato administrativo mexicano, aspecto
que, a la luz de la velocidad con que se modifica el contexto interna-
cional, conviene tomar en cuenta para el disefo futuro de estrategias
de planeacidn.

Con las reformas anteriores, el Sistema Nacional de Planeacién
quedd integrado por tres niveles [3]:

* Nivel macroecondmico.
e Nivel sectorial.
* Nivel empresa.

El nivel macroecondmico corresponde por su naturaleza a las
secretarias, cuya funcién basica es la orientacién y apoyo global
como: Programacion y Presupuesto y Hacienda y Crédito Publico.
A las que se afadiria ahora la de la Contralorfa General de la Fe-
deracion [4].

El alcance de sus planes y actividades es a escala nacional y debe
nutrirse fundamentalmente de los planes sectoriales, ajustando éstos
a las posibilidades reales de la economia en términos de financia-
miento, ya sea con recursos propios o crediticios, del exterior o del
interior del pais.

El nivel sectorial estd coordinado por las llamadas cabezas de
sector. Su funcién, al igual que las de Programacién y Presupues-
to y Hacienda y Crédito Publico es de cardcter integrador. Sin -
embargo, a diferencia de éstas, comprenden a un solo sector, por
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ejemplo, industrial, comercio, comunicaciones, etc., dentro del cual
deberan asignar prioridades de acuerdo con sus objetivos particulares.

El dltimo corresponde a la empresa misma, quien atendiendo a
un nivel macroeconomico y siguiendo los objetivos planteados a nivel
nacional y sectorial, normara sus actividades y orientara sus progra-
mas de gastos e inversiones.

Es dtil mencionar, a reserva de comentarlo con mas detalle en el
apartado sobre control, que paralelo a este sistema de planeacién se
buscaba establecer otro de control presupuestal que utilizando los
mismos niveles permitiera a las globalizadoras dividir por sectores el
presupuesto nacional; posteriormente cada cabeza de sector cono-
ciendo los limites maximos en cuanto a gasto corriente, inversion y
endeudamiento asignaria dichos recursos internamente, segun las
prioridades de su propia estrategia sectorial.

b) Algunos problemas en su desarrollo

Este esquema que represent6 un gran avance para el pais, ha enfren-
tado, desde sus inicios, una serie de problemas que a la postre han
limitado sus alcances.

A continuacion se presentan algunos de ellos:

Los programas subsectoriales: el eslabon perdido en la
cadena de planeacion

Como se aprecia, el proceso de planeacidn parte de una mecénica de
desagregacion que va de un nivel macro hasta uno microeconémico.
Sin embargo, en la practica se observa que en esta secuencia tedrica
hay un eslabén faltante que vincule a los planes nacionales con los
propios de cada empresa, lo que a su vez lleva implicito el reconoci-
miento de las condiciones particulares de esta tltima [5]. La ausencia
de este vinculo, que podria denominarse genéricamente como pro-
gramas subsectoriales, ha producido los siguientes efectos:

Los objetivos macroecondmicos, a nivel empresa, representan
propositos muy generales. Por ejemplo: aumnentar el nivel de empleo,
sustituir importaciones, mejorar la productividad, reducir la dependen-
cia tecnoldgica, etc. Esto provoca que el esfuerzo de planeacion pierda
congruencia e integracion, hecho que se ve reforzado al no atender
la problemadtica especifica de cada rama y empresa, lo que en esencia
serfa una confrontacion de abajo a arriba, que permitiria conocer
la capacidad de ésta para contribuir al logro de dichos objetivos.
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Asi, es frecuente que algunas empresas terminen por aceptar,
como un trdmite, compromisos con el sector central sin que ello tenga
en la préctica algiin efecto, puesto que su propia realidad les impone
otras prioridades mads urgentes e inmediatas.

Este tipo de razones han propiciado, como lo concluye Barenstein
después de entrevistar a una serie de directivos de empresas publi-
cas, que exista un vinculo deficiente entre los planes nacionales y los
objetivos de las empresas, a lo que también contribuye la carencia
que existe en estas dltimas de alguna forma de planeacidn estratégica
[6].

Otros autores [7] sefialan que lo anterior se debe a que, no obs-
tante los adelantos logrados por el Sistema Nacional de Planeacién,
éstos se han orientado preferentemente hacia sectores y ramas definidos
como prioritarios y estratégicos, dejando a un lado aquellos que si
bien son importantes, no alcanzan la prioridad de los anterio-
res, aungue numéricamente representen un conglomerado inte-
resante,

En muchos casos, algunas empresas estan mas pendientes, o tie-
ne mas relevancia para ellas, la politica que establezca para su rama
el Ejecutivo Federal, por ejemplo: automotriz, minera, etc., que
de los objetivos que se deriven de su participacién dentro del sector
publico.

Un riesgo adicional de este tipo de situaciones un tanto indefini-
das, consiste en que algunos directivos pueden sentirse tentados por
fines particulares a cumplir con tal o cual objetivo aun si ello es oneroso
para la empresa que dirigen; por ejemplo, exportar por exportar, sin
atender la relacidon entre costos y precios internacionales.

De los programas y sus metas

A partir de 1975, cuando se adopta por vez primera en México el
Presupuesto Programdtico o por Programas [8], se clasifican los
egresos del Sector Publico Federal conforme al propdsito o progra-
ma que se persigue con su erogacion, fijando ciertas metas que permi-
tieran medir su grado de cumplimiento. Por ejemplo, para el fomento
de la capacitacion turistica se destinarian x millones de pesos, te-
niendo como meta capacitar n personas.

Este avance ha representado sin duda grandes beneficios para el
pais, sobre todo para el sector central, sin embargo, los problemas
empiezan a ocurrir cuando mecanicamente se traslada al sector para-
estatal, en particular a la empresa ptblica.
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En primer término, la estructura programdtica del presupuesto
es fijada actualmente por la Secretaria de Programacion y Presupues-
to [9]. Para la empresa esto representa que sus programas son esta-
blecidos por una instancia lejana a su realidad y con nula participacion
de su parte.

Generalmente dichos programas, sobre todo en lo relativo a in-
version, obedecen a una divisién del proceso productivo en sus dis-
tintas fases. Por ejemplo, tomemos el caso de una empresa minera
cuya actividad es la extraccién y beneficio de mineral de fierro. De
acuerdo con la estructura programadtica filada actualmente es proba-
ble que su presupuesto de inversién, clasificado por programas, para
un afo especifico quede establecido como se indica en el cuadro 2.

Cuadro 2, Clasificacidn por programas del presupuesto de inversidn.

Programa Recursos Metas
— Extraccidn $A tw toneladas
— Molienda $B X toneladas
— Concentracion $C 4 toneiadas
— Embarque $D z toneladas
TOTAL PE

Esta clasificacion por programas permite conocer en cual fase o
etapa del proceso de produccion de dicha empresa se invertiran los
recursos E = (A + B + C + D). Sin embargo, no es posible determi-
nar a través de ella los objetivos estratégicos que se pretende lograr
con dichas erogaciones.

Inclusive en términos de produccion, el vinculo entre recursos y
metas u objetivos operativos es impreciso. Esto ultimo se comprende
facilmente si se piensa que las metas w, x, y, z seran el resultado del
funcionamiento de todos los activos productivos de la empresa y no
necesariamente de los que se adquieran en ese afio en particular, cuyo
resultado podria no apreciarse sino hasta varios afos después. En
otras palabras, la relacidn causal entre recursos y metas, implicita
en la actual clasificacion programatica del presupuesto, es para las
empresas publicas relativamente débil, si no es que nula en algunos
casos.

Algo mds que un simple problema de clasificacion

El aspecto mas relevante de este problema no es el relativo a la clasi-
ficacion e interpretacidn que en base a ella se haga de los egresos del
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sector paraestatal, sino que en la practica constituye una seria res-
triccion operativa que limita considerablemente a la administracién
de la empresa y a su cabeza de sector.

En efecto, de acuerdo con la legislacidn en la materia, estas dos
dltimas no estdn facultadas para reasignar o transferir recursos de un
programa a otro. Para ello se requiere de una autorizacién expresa
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto [10].

Asi las empresas se encuentran, por una parte, con sus inversio-
nes clasificadas conforme a criterios que ellas no establecieron y, por
otra, frente a una gran inflexibilidad para poder actuar de manera
agil y oportuna,

Sin objetivos claros la planeacion es un evento aleatorio y el
control se convierte en un fin en si mismo

El proceso de planeacion que ha prevalecido tiende a partir de lo
general a lo particular; es decir, parte del nivel macroeconémico sin
que haya retroalimentacion del nivel microecondmico. Ante estas cir-
cunstancias el proceso de planeacion se diluye al descender de un
nivel a otro, los objetivos a nivel empresa resultan muy generales o
inexistentes, y el control que supuestamente deberia asegurar su
cumplimiento, queda desprovisto de significado convirtiéndose en un
fin en s{ mismo.

Aclaremos lo anterior, suponiendo el caso de una empresa pu-
blica en un subsector especifico: con seguridad sus directivos cono-
cen que sus presupuestos deben ser aprobados por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto; que es preciso contar con el acuerdo
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la contratacién de
créditos; que sus compras estdn reguladas por varias disposiciones, y
que si desean dar de baja algin activo fijo requerirdn de un permiso
previo. Sin embargo, es muy posible que estos mismos directivos o
incluso funcionarios del sector central, relacionados con esa em-
presa, desconozcan la mision estratégica que dicha entidad debe
desempefiar.

Para ilustrar el punto anterior, imaginemos un avién al cual se le
ha instalado todo tipo de controles para conocer la altura, presién at-
mosférica, cantidad de combustible, temperatura, etc., sin embargo,
desconocemos una cuestion fundamental: su destino.

En este sentido puede afirmarse, como lo menciona Trueba, que
“falta dirimir cudl es en lo sustantivo (el de la empresa publica) su
papel social y econdmico para fijar pardmetros y evaluar su com-
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portamiento, tanto en su gestion interna como en relacion al grupo o
sector al que pertenece y respecto a la colectividad que sirve” [11].

Un corfo y estdtico horizonte de planeacion

No obstante los grandes avances referidos en materia de planeacion
en el pafs, que han permitido elaborar cada vez planes mejor conce-
bidos, subsisten situaciones que por una serie de motivos no han po-
dido superarse. En este sentido destaca el corto horizonte que abarcan
y que una vez expedidos no se revisa su fecha limite.

En efecto, desde que el presidente Lazaro Cardenas lanza el lla-
mado Plan Sexenal en 1934, los planes subsecuentes han tenido
como limite la duracion de su propio periodo administrativo. Este
hecho plantea una serie de desventajas que hacen estériles gran par-
te de los esfuerzos de planeacidn.

¢ En primer término el horizonte de seis afios es relativamente
corto para que se propicie la ocurrencia y sobre todo la perma-
nencia de ciertos resultados. Esto es cada vez mas claro a me-
dida que los problemas que enfrenta el Gobierno Federal y la
complejidad administrativa y operativa de sus empresas au-
mentan.

¢ En segundo lugar, al fijar un plazo cuya fecha terminal no se
revisa, el periodo de planeacion se reduce paulatinamente a lo
largo del sexenio hasta perder sentido, puesto que habrd mu-
chas actividades que no tengan objeto cuando falten dos o tres
anios para que concluya el término de la administracion.

La representacion grafica de lo anterior se muestra en la figura 2.1.

Al inicio del primer ano 1{212141{5]6s
Al inicio del segundo afio 112131415
Al inicio del tercer afio 11213l a4
Al inicio del cuarto afo 11213
Al inicio del quinto ano 1|2
Al inicio del sexto afio 1

Figura 2.1. Horizontes de planeacion con apego a los planes nacionales (decre-
ciente).
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Por otra parte, si consideramos que el proceso mismo de planea-
¢ién requiere un tiempo para darse, ello reduce aiin mas el periodo
de ejecucion.

Este fenomeno propicia al cabo de varios sexenios una gran dis-
continuidad de planes y programas, lo que visto en retrospectiva po-
dria representarse como un proceso de freno y arrangue. Por otro
lado fomenta la incertidumbre por parte de los sectores publico y pri-
vado y genera en los ultimos afios de la administracién una actitud
un tanto irresponsable que tiende a sobrellevar y no a resolver, debi-
do al ya para qué.

Debe reconocerse que esto es algo de enorme trascendencia que
afecta el desenvolvimiento de la economia, puesto que si el horizonte
es limitado para los propios protagonistas del sector publico, lo es
mds para los del privado.

Por (ltimo, llama la atencion que rara vez los planes que se elaboran
toman en cuenta, al menos explicitamente, a los anteriores, aspecto
que deberfa formar parte de su diagndstico, al evaluar los resultados
positivos vy negativos de los esfuerzos que los precedieron,

Sin recursos a largo plazo tampoco hay planeacion
a largo plazo

Si para planear s6lo se dispone de un periodo decreciente de seis
afnos —que resulta limitado—, la situacion es adn mds restringida por
lo que se refiere a los recursos necesarios para lograr sus metas u ob-
jetivos. En efecto, podria existir una clara planeacion, a un plazo ra-
zonable y con todos los objetivos perfectamente definidos, sin embargo,
la asignacion presupuestal sélo se darfa por un afio, conforme a las
normas en la materia [12]. En pocas palabras, el vinculo planeacion-
presupuestacion esta limitado a un periodo anual. Asi cada empresa
publica deberd anualmente negociar sus presupuestos ante su cabeza
de sector y las secretarfas globalizadoras. Este mecanismo, ademas
del desgaste que involucra, conlleva a interrupciones o retardos de
proyectos e impide la continuidad de cualquier estrategia, lo que im-
plica generalmente costos mds elevados que los previstos [13].

Si consideramos que dada la complejidad de las empresas, la ma-
yor parte de sus proyectos abarcan mas de un afio, y que el logro de
algunos objetivos requiere del eslabonamiento de acciones que sdlo
puede ocurrir en varios afos, el asunto es preocupante. Ello es ain
mas grave al considerar los retardos que suelen darse en la propia
aprobacion presupuestal, de tal suerte que algunas empresas inician
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tardiamente sus proyectos, propiciando que al término del afio no
hayan ejercido la totalidad de sus recursos fiscales o crediticios, a los
que, una vez pasado un plazo limite, por ejemplo el 31 de diciembre,
pierden su derecho obligdndose a renegociar refrendos, etc. [14], lo
que tiende a complicar la negociacion presupuestal del siguiente ejer-
cicio.

Ambitos traslapados o traslape de funciones

La reforma administrativa, como se dijo, delimitd tres instancias: la
macroeconomica, la sectorial y la de la empresa, asignando a ca-
da una de ellas sus responsabilidades [15). Sin embargo, en la practica
este deslinde no ha sido tan claro puesto que existe un traslape de
actividades entre los tres niveles, no obstante que sus funciones es-
tdn claramente establecidas en diversas leyes, acuerdos, disposi-
ciones, etc. {figura 2.2).

Globalizadora
Cabeza de sector
. Situacion tedrica
Empresa
GLOBALIZADORAS
CABEZA

EMPRESA i

Situacién real

Figura 2.2. Competencia de decisiones.

Lo anterior quedd claramente ejemplificado en un estudio reali-
zado por Barenstein [16], quien propuso a un grupo de funcionarios
del sector central y a otro de directivos de empresas publicas, una se-
rie de decisiones relativas a aspectos financieros, presupuestales y de
estrategia, pidiéndoles que especificaran donde, a su criterio, debe-
rian quedar radicadas.
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El hallazgo mds relevante de la encuesta citada es el relativo a
decisiones sobre estrategia y asuntos financieros, cuyo resumen se
describe en el cuadro 3.

Cuadro 3. Decisiones sobre estrategia y asuntos financieros.

Decisiones sobre Decisiones sobre
. 0, : (/)
Concepto finanzas (%) estructuras y estrafegias (%)
Funcionarios Directivos Funcionarios Directivos
Srias. Globalizadoras

y Org. Financieros 28 17 16 18
Cabeza de Sector 23 21 16 15
Subtotal secretarias 51 38 32 33
Empresa 28 37 44 47
Consejo 21 24 24 20
Subtotal directivos 49 62 68 67
Tétal 100 100 100 100

Si se observa la segunda parte del cuadro, correspondiente a de-
cisiones sobre estructura y estrategia, se advertird que existe una
gran coincidencia entre los funcionarios del sector central y los direc-
tivos de las empresas, respecto a lo que cada uno debe decidir. En
contraste, si se estudia la primera parte del cuadro relativa a decisio-
nes sobre finanzas, se notara la gran diferencia de opiniones entre
ambos grupos. Asi, mientras los funcionarios del sector central conside-
raron que deben tomar el 51% de las decisiones sobre finanzas, dejan-
dole a los directivos de las empresas el 49% restante, éstos opinaron, en
contraste, que a ellos competia el 62% de las mismas, correspon-
diendo sélo el 38% a los primeros.

Es interesante observar que es la participacién de las globaliza-
doras, a costa de los directivos de las empresas, lo que cambia las
proporciones. Ello revela que existe relativamente poco conflicto en-
tre las cabezas de sector y sus empresas, pero que en cambio si hay
posiciones discordantes entre las globalizadoras y las empresas. Si-
tuacién curiosa porque ambas estin exactamente en cada extremo
del proceso de planeacion.

Por lo que hace a decisiones de cardcter presupuestal, se encontra-
ron practicamente los mismos puntos de discrepancia y concordancia.

Este andlisis tiene en la préctica una serie de implicaciones. En
primer término, la falta de claridad en las dreas de responsabilidad
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que competen a cada nivel, pueden hacer inoperante el esquema de
planeacion. De poco servird que existan objetivos perfectamente claros
si al momento de instrumentarlos presupuestal y financieramente, se
empiezan a suscitar controversias, terminando la instancia aprobato-
ria, en este caso las globalizadoras, en hacer de la planeacién un acto
a su arbitrio mediante la aprobacién de presupuestos.

En segundo lugar, ocurre que al no estar definidas con claridad
las estrategias para cada subsector y empresa, la mecdnica misma de
aprobacion se convierte en ocasién propicia —inoportuna, por cierto—
para discutir lo que a criterio de las partes deberia ser la estrategia,
dilatando con ello tramites importantes que afectan el ejercicio pre-
supuestal.

2. EL ACTUAL CONTROL DE LA EMPRESA PUBLICA

El tema del control de la empresa publica ha sido un constante moti-
vo de preocupacién tanto para los directivos de empresas como para
los propios funcionarios del sector central. En términos generales,
como lo apunta Ali El Mir, “Gran parte del resentimiento y resistencia
al concepto (control) se debe al tradicional ejercicio que implica con-
siderable rigidez y coercién” [17]. Por eso, en esencia la polémica
sobre control se funda en considerarlo una forma de intromisidn en
funciones propias de la empresa.

El crecimiento no previsto del sector paraestatal fue uno de los
elementos que indujo al Estado a establecer mecanismos para su
control, lo que partié de la necesidad de coordinar sus actividades,
uniformar criterios y evitar acciones aisladas y dispersas que surgian
de la relativa autonomia que tenian los directivos. Sin embargo, asi
como el crecimiento del sector no respondié a un proceso planeado,
asi tampoco la creacién de dichos mecanismos [18).

Es explicable entonces que la mayor parte de éstos sean exten-
siones de esquemas originalmente disefiados para el sector central y
tengan basicamente un cardcter agregatorio que busca integrar en
un solo conjunto el sector central y el paraestatal. Asimismo su dmbi-
to de aplicacion se determina atendiendo a la propiedad y no a la
funcionalidad de la entidad o empresa.

De esta manera se afiaden a las finanzas del sector central los
egresos, ingresos, deudas, obras y adquisiciones del sector paraesta-
tal, con lo que adquieren automdticamente el cardcter de publico, in-
tegrando lo gue se conoce como el Sector Publico Federal. Estos



56 Un pragmadtico presente

criterios integratorios tienen en la empresa publica una serie de im-
plicaciones que afectan su funcionamiento y resultados.

Por dltimo, puede decirse también, que otras de las caracteristi-
cas generales del control de la empresa publica ha sido la tendencia a
homogeneizar la aplicacién de una serie de normas y medidas a un
universo de por si heterogéneo en su origen y con situaciones pre-
sentes muy diversas, lo que limita paraddjicamente el alcance de
muchas medidas de control.

a) Mecanismos de control

Los mecanismos de control que existen en la actualidad cubren fun-
damentalmente cuatro dreas:

¢ Financiera.

¢ Administrativa.

¢ Personal.

¢ Informacidén diversa.

Control financiero

Puede afirmarse que el drea financiera es el principal punto de con-
trol que existe de la empresa publica en México. Ello es explicable
dado que los datos financieros son un instrumento util y expedito
para conocer la marcha de cualquier empresa, aunque tomados
aistadamente pueden hacer que los efectos se confundan con las
causas.

Los controles financieros se dividen en dos: ex-ante y ex-post. Se
entiende por controles ex-ante a aquellos cuyo cumplimiento es ne-
cesario antes de proceder a realizar una accion especifica. Destacan
entre éstos, principalmente la aprobacion del presupuesto, que implica
la autorizacién a los niveles de ingreso, gasto, inversiones y financia-
miento, lo que cubre la totalidad del manejo financiero de la empre-
sa. Si alguna entidad no cuenta con las autorizaciones respectivas su
operacion estard muy limitada. Asimismo, incluiriamos con este tipo
de controles la fijacién de precios y tarifas, cuyos efectos no sélo se
manifiestan en las finanzas de algunas empresas y organismos sino
también en el resto de la economia, constituyéndose en si mismos un
instrumento de la politica econémica.

Los controles financieros ex-post se refieren a aquellos mecanis-
mos que analizan la situacién de la empresa una vez que ha ocurrido
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un evento especifico. Un ejemplo serian las funciones de contralorfa
y auditoria.

Para efectos practicos, son los primeros los que inciden de mane-
ra mas decisiva en la marcha de una empresa pudblica, mientras que
los segundos son de facto muy similares a los de cualquier empresa
privada. Por esa razén el analisis siguiente estd centrado en los con-
troles ex-ante.

Fundamentos legales del control ex-ante

El control de los aspectos financieros de las empresas puiblicas parte
de un supuesto fundamental: las erogaciones de éstas forman par-
te del Gasto Piblico Federal. Asi, la Ley de Presupuesto, Contabi-
lidad y Gasto Pdblico establece en su articulo segundo que:

'El Gasto Publico Federal comprende las erogaciones por concepto de gasto
corriente, inversién fisica, inversién financiera, asi como pagos de pasivos o
deuda pdblica, que realizan:

I. Poder Legislativo.
II. Poder Judicial.
II. La Presidencia de la Republica.
IV. Las secretarias de Estado y departamentos administrativos v la Procura-
duria General de la Repuablica.
V. El Departamento del Distrito Federal.
VL. Organismos descentralizados.
VII. Empresas de participacion estatal mayoritaria.
VIII. Fideicomisos en los que el fideicomitente sea ¢l Gobierno Federal, el
Departamento del Distrito Federal o alguna de las entidades menciona-
das en las fracciones VI y VII [19].

A su vez, el articulo 10 del mismo ordenamiento establece:

Sélo se podrdn concertar créditos para financiar programas incluidos en los
presupuestos de las entidades a que se refieren las fracciones I a ta VIII
del articulo segundo de esta ley, que previamente hayan sido aprobados por
la Secretarfa de Programacion y Presupuesto. Estos créditos se concertardn y
contratardn por conducto ¢ con la autorizacién expresa de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Publico, segin se trate respectivamente de créditos para
¢l Gobierno Federal o para las otras entidades a que se refiere el presente
articulo.

Esto Gltimo se ve reforzado por la Ley General de Deuda Publica
[20) gue establece en su articulo primero:
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Para los fines de esta Ley, la deuda piblica estd constituida por obligaciones
de pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamientos y a cargo de
las siguientes entidades:

El Ejecutivo Federal v sus dependencias.

El Departamento del Distrito Federal.

Organismos descentralizados.

Empresas de participacién estatal mayoritaria.

Las instituciones que presten al sector publico de banca, crédito, las or-
ganizactones auxiliares nacionales de crédito; las instituciones naciona-
les de seguros y las de fianzas.

VI. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal o
alguna de las entidades mencionadas en la fraccion [T ala V.,

<2B=_

Por su parte el articulo segundo de esta Ley entiende por finan-
ciamiento la contratacién dentro y fuera del pais, de créditos, emprés-
titos o préstamos derivados de:

. La suscripcidn o emision de titulos de crédito o cualquier otro docu-
mento pagadero a plazo.
II. La adquisicién de bienes, as{ como la contratacidn de obras o servicios
cuyo pago se pacte a plazos.
II. Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados.
IV. La celebracién de actos juridicos andlogos a los antertores.

Sintetizando lo anterior, resulta:

* Que los egresos de la empresa forman parte del Gasto Pudblico
Federal.

* Que los adeudos de las empresas publicas estdn incorporados
a la Deuda Publica Federal.

Estas dos conclusiones plantean por una parte, cuestionamientos
muy importantes de cardcter conceptual y por la otra dan pie a un
marco normativo de las empresas puiblicas que a la postre resulta de
gran rigidez para la operacién y desarrollo de las mismas.

b) Problemas conceptuales de los controles ex-ante

Pero, ;son los egresos de las empresas publicas
un gasto publico? '

La mayor parte de las definiciones de gasto publico contenidas en
libros introductorios de economia o de finanzas publicas {21) consi-
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deran solamente como gasto publico: las compras de bienes y servicios
del Gobierno, las transferencias netas a personas fisicas y morales vy,
el servicio y amortizacidn de la deuda a cargo directamente del Go-
bierno Federal.

La practica de agregar al gasto del sector central los egresos del
sector paraestatal ha sido desde que se inicid el motivo de discusion.
En efecto, cuando en 1964 se acordd incorporar al Presupuesto de la
Federacidn los ingresos y gastos de veinte empresas publicas —grupo
que se denomind de “empresas controladas”— varios economistas,
en particular Horacio Flores de la Peiia, argumentaron que se plan-
teaba “una inconsistencia presupuestal, en virtud de que se mezclan
valores agregados (ingresos gubernamentales) con ingresos de ope-
racion de las empresas” [22).

Una demanda infermedia no es igual a una demanda final

En otras palabras, al sumar el gasto de las empresas publicas al del
sector central, se mezclan valores correspondientes a una demanda
intermedia con los relativos a una demanda final.

Procurando ser mas claros: se entiende por demanda intermedia
aquella que realizan las empresas que requieren bienes y servicios
(bienes intermedios), que utilizardn y transformardn en un producto
con mas valor agregado.

Se define como demanda final la correspondiente a bienes y ser-
vicios (bienes finales), que no intervendrdn va en ningin proceso de
transformacidn. Esta es obviamente ejercida por el consumidor final.

Un ejemplo de la primera es la electricidad que consume una in-
dustria cuya demanda se define como intermedia. En contraste, la
energia eléctrica consumida en una casa-habitacién es una demanda
final, puesto gue ya no interviene en ningun proceso adicional de
transformacion.

Es claro que la demanda de bienes y servicios del Gobierno Fede-
ral es una demanda final, en tanto que la correspondiente a las em-
presas es una demanda intermedia [23].

No sclo las demandas son diferentes, tambien la forma
de financiarias

El presupuesto del sector central se plantea como un flujo de efecti-
vo, es decir, se trata de ingresos y egresos corrientes cuyo monto en
su mayor parte es fijado por el Gobierno Federal, mediante la ley de



60 Ln pragmdtico presente

ingresos correspondiente. Esto es, define la recaudacion en cuanto a
derechos, productos, impuestos, aprovechamientos, endeudamiento
neto a contratar, y fija las prioridades econdmicas y sociales de su
gasto.

La naturaleza de los ingresos y gastos de las empresas publicas es
totalmente distinta. En primer término, la generacion de los prime-
ros depende de! funcionamiento de un acervo productivo, resultado
de una inversidn ocurrida, en su mayor parte, antes del ejercicio pre-
supuestal. Ello, a su vez, requirié de una estructura determinada de
financiamiento en cuanto a recursos propios y crediticios.

En segundo lugar, los ingresos de cualquier empresa seran en
funcién de un gran ndmero de factores externos o de mercado ajenos
a su control. Sin embargo, también dependen directamente de sus
egresos, puesto que estaran vinculados al funcionamiento de sus acti-
vos y por ende al gasto que haga en salarios, refacciones, materias
primas, mantenimiento e incluso en nuevas inversiones (figura 2.3).

!mpueistos Poder Ejecutivo, Poder
Derechos o L
Judicial, Poder Legislativo,
Productos D.D.F.. Servicios v
Sector Aprovechamientos Amortizacién de Deuda
central —
[ncremento de la y T A S A A
deuda a cargo del / /

. o %Transferencia al sector
gohierno federal / / paraestataly/
GPIIIIISIIY,

Iy B )
Venta de hienes Gastos operativos,
S(:‘r\;\i}cios servicios y amortizacion
Sector ) de la deuda
paraestatal

Incremento de la deuda —
a cargo del sector
paraestatal

V////// /7

/Transferencia el sector

A///central////

Figura 2.3. Naturaleza de los ingresos y egresos del sector paraestatal en relacién
con los del sector central.

Inversiones
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Como se aprecia, una diferencia basica entre el gasto del sector
central y el de las empresas es su fuente de financiamiento, siendo en
el primer caso de origen fiscal, mientras que el segundo estd vincu-
lado fundamentalmente al mercado, por lo que el impacto de ambos
en la economia es sustancialmente distinto.

Asimismo, se observa que la porcién del Gasto Publico Federal
correspondiente al sector paraestatal es la sefialada como transferencias.

A efecto de ilustrar nuestros siguientes comentarios presentamos

el cuadro 4 como punto de referencia.

Cuadro 4. Resumen de las operaciones financieras del sector pablico consolidado

1984 (miles de millones de pesos).

CONCEPTO Ingresos | Fgresos
netos netos Diferencia
TOTAL SECTOR PUBLICO 9 420.0 11 1829 —1762.9
a) Gobierna Federal 4 942 0 6 664.8 —1722.2
b} Sector Paraestatal
- Subsector controlado 41983 4 027.7 + 170.9*
- Subsector fuera de presupuesto 279.1 343.2 - /4l
- Subsector extra presupuestal** - —_ — 1477
4 4774 4 370.9 — 409
PEMEX tuvo un superivit doe 4395 mil millones,
e este sector soboose toma o Giferencia neta entre ingresos voegresos
Fuente: Indicadores Economicos, Cuadro 1223, Banco de México, abril, 1985,

Cabe destacar que no existe claridad en cuanto a delimitacion de
los tres subsectores, sobre todo porque en la practica del control pre-
supuestal no existe una diferencia real. En el anexo tres se detalla la
lista de empresas contenidas en cada uno.

Un gasto publico sobredimensionado

La definicién legal de gasto publico tiende a sobrevaluar su magnitud
considerablemente, lo que lleva a conclusiones errdéneas que desvir-
tuan notablemente este concepto en cuanto a su significancia real v
da pie a conclusiones equivocadas. Por ejemplo, conforme al cuadro
anterior en 1984 de un egreso total de 11,182 miles de millones de
pesos, correspondieron al sector paraestatal 4,370 mil millones.
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Aquellos que critican la participacién del Estado en la economia
dirian que “E! Gobierno gasta de cada peso, treinta y nueve cenfavos
en las paraestatales”. Pero, a la luz de estos comentarios, ;verdade-
ramente los gasta?

Un problema de doble contabilidad

Adicionalmente, la definicién de Gasto Publico Federal plantea tam-
bién dos problemas de doble contabilidad, que todavia hacen mas no-
toria su sobrevaluacién. El primero consiste en que el no cancelar las
operaciones entre compaiias se suman dos veces los mismos concep-
tos. Por ejemplo, en los ingresos de Ferrocarriles Nacionales estardn
lo que paga PEMEX y a su vez en los de éste estard lo que le paga
AHMSA y asi podrian hacerse cadenas muy largas.

El segundo se refiere a lo mencionado anteriormente en relacion
a las demandas intermedia y final, dado que en los gastos del Gobier-
no Federal se incluyen algunos bienes y servicios consumidos direc-
tamente por él, y producidos por algunas empresas paraestatales, por
lo que si se suman los egresos del primero y de las segundas, habra
una porcién agregada doblemente.

Es fdcil confundir causa con efecto

Como se recordard, el proceso de elaboracion presupuestal de cada
ejercicio se inicia durante el tercer trimestre del afo anterior. Para
ello las empresas asumen ciertos supuestos respecto al comporta-
miento esperado de algunas variables macroecondmicas, lo que se
funda normalmente en criterios o bases presupuestales establecidas
por la Secretaria de Programacion y Presupuesto.

Con estos antecedentes, supdngase que al cabo del primer semes-
tre de un afio especifico se realiza un analisis del presupuesto del
sector publico.

Astmase también que durante ese lapso, tres de las mds impor-
tantes variables macroecondmicas resultan ser sensiblemente mds
altas que el nivel presupuestado. Por ejemplo: tasa de inflacién, tipo
de cambio y tasa de interés. De esta forma, una comparacion entre
gastos presupuestados y los reales del sector paraestatal (controlado
y no controlado), se describiria como sigue:
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Egresos
Egresos reales
presupuestados sector
sector paraestatal
paraestatal

Algunos —sobre todo aquellos que no simpatizan con la partici-
pacion del Estado en la economia— concluirian que el gasto real de
las paraestatales estd fuera de control, lo que repercute negativa-
mente en el déficit presupuestal y ademas tiene un impacto sobre el
nivel de precios y en la deuda publica. Por consiguiente dirdn: “e/
gasto de las paraestatales es inflacionario”.

En esencia, a reserva de comentar con mas amplitud el concepto
de déficit en la siguiente seccion, puede afirmarse que existe una
confusion de causas con efectos, dado que el egreso real del sector
paraestatal es mayor al presupuestado, como consecuencia del com-
portamiento hacia arriba de algunas variables importantes que no
controla directamente.

A manera de ejemplo, imaginemos que a un grupo de empresas
privadas le ocurrié lo mismo: sus bases presupuestales fueron modifi-
cadas hacia arriba en la realidad, de tal suerte que se vieron obliga-
das a gastar mds de lo que habian estimado. ;Podr{a decir alguien si
la diferencia entre sus egresos presupuestados v los reales es la causa
de la inflacion?

En resumen, mientras que el nivel de gasto de los organismos y
empresas publicas es afectado por variables de tipo macroecondmico,
no ocurre lo mismo con los egresos del sector central cuya sensibili-
dad a cambios en este tipo de variables es considerablemente menor
y cuya fuente de financiamiento es por lo general de origen fiscal vy no
comercial como ocurre con las entidades paraestatales.

Un déficit no tan rojo

Dicho grupo de “simpatizantes” de la empresa publica podria argumen-
tar que tanto este problema como los relativos a doble contabilidad,
mismos que agudizan el sobredimensionamiento del llamado Gasto
Puablico Federal, se resuelven al considerar el déficit del sector, dado
que éste es una comparacion entre ingresos y egresos, cuya magnitud
tiene relevancia en otras variables macroecondmicas.
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Desafortunadamente para ellos, en el caso del déficit del sector
publico existen problemas adicionales en su concepcién y calculo
que lo colocan no sélo como un cuestionable indicador de la eficien-
cia del sector paraestatal, sino que también afectan su verdadera
magnitud, lo que es extremadamente importante, dado que ésta es un
punto de referencia destacado en la politica econdémica del pais.

En efecto, el déficit del sector paraestatal se calcula comparando
sus ingresos totales por venta de bienes y servicios, mas las transfe-
rencias que recibe del sector central, menos sus egresos corrientes y
de capital [24].

Esto se muestra grificamente en la figura 2.4.

Ingresos por ventas
de bienes y servicios Gasto
corriente

Transferencia
proveniente
Sector centrat
| i Gasto de

| Déficit | capital

Figura 2.4. Cilculo del déficit del sector paraestatal.

De lo anterior pueden hacerse los siguientes comentarios: en primer
término un aspecto de caracter semantico en cuanto a que la utiliza-
cién comun del término déficit sugiere una situacion insana (pérdi-
das, quiebras, ineficiencia, etc.), connotacion que en el caso particular
de un flujo de efectivo resulta imprecisa; en segundo lugar, si revisa-
mos con cuidado el diagrama anterior observaremos que en los ingresos
no se incluyen los financiamientos mientras que en los egresos si
estan incorporados los gastos de capital, cuya erogacion seguramen-
te no se hubiera considerado si no se contara, en principio, con el
financiamiento respectivo para llevarlos a cabo.

La légica de esta confrontacion parte de calcular el déficit para
posteriormente determinar el nivel de endeudamiento adicional que
requiere el sector publico. Sin embargo, este planteamiento, cuya
aplicacién es clara para el caso del sector central, es cuestionable en
el paraestatal.

En efecto, si se realizara un estudio similar para el sector priva-
do, es decir, sumar todos sus ingresos incluyendo aportaciones de
capital —que equivaldrian de alguna manera a las transferencias—
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y los compararamos. contra sus egresos totales, en los que se incluyeran
los correspondientes a inversidn, el resultado seria también deficita-
rio segun los criterios actualmente adoptados para el sector paraestatal.
Por eso la critica a la empresa publica en el sentido de que su
ahorro corriente no alcanza a financiar sus inversiones es incorrecta,
puesto que en la prictica es rara la empresa —publica o privada—
que estd en posibilidades de hacerlo, recurriendo al sistema bancario
nacional o extranjero como una sana fuente de financiamiento sin
que ello sea sintoma de ineficiencia o manejos incorrectos. Incluso es
una practica de financiamiento recomendable siempre y cuando se
cuente con una estructura financiera que la soporte y una capacidad
de pago que la sufrague. Podemos afirmar que si todas las empresas
generaran ahorro corriente para financiar sus programas de inver-
sion no habria necesidad de gran parte de los servicios bancarios.

¢Son los pasivos de las empresas publicas una deuda publica?

Por lo que hace a los pasivos de las empresas publicas ocurre una situa-
cién similar al del gasto publico en cuanto a la validez de agregarlos con
la deuda del sector central para obtener asi la Deuda Publica Federal.
En este caso, como en el anterior, ha predominado mas el aspecto de
propiedad que el funcional o préictico, lo que propicia problemas
conceptuales y de manejo.

En primer término, si se consideran aisladamente los pasivos de
cualquier grupo de empresas sin referirlos a los activos productivos
que las respaldan, se obtendra una cifra con poco significado practi-
co. Por gjemplo: no es lo mismo una empresa que deba 20 millones
de pesos, pero cuyos activos valen 100 millones de pesos, que otra,
que debiendo la misma cantidad sélo dispone de activos por un total
de 30 millones. Un enfoque similar podria plantearse en funcion al
flujo de efectivo observando en él la proporcidn que representan los
gastos financieros.

Volviendo al caso del sector privado no tendria ningin significa-
do sumar todos sus pasivos y observar aisladamente su crecimiento,
si al mismo tiempo no se atiende al valor de los activos que a dichas
deudas respaldan y de cuyo funcionamiento dependera el pago de los
intereses y la amortizacion de las mismas.

Por dltimo, los citados criterios de agregacion dan la idea de que
el Gobierno Federal actda como aval de los pasivos de todas las empre-
sas publicas, cuando en la realidad esto se presenta sélo en algunos
Casos.
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Las transferencias: el verdadero nexo entre las finanzas
del sector central y paraestatal

Imaginemos ahora que existe un grupo de empresas publicas que por
estar en un proceso de expansion requieren realizar ciertos proyec-
tos, que financiaran mediante créditos a largo plazo, para lo cual
disponen del apalancamiento requerido por las instituciones finan-
cieras y cuentan con la suficiente capacidad para su amortizacion
y servicio.

En funcién de los criterios de contabilizacion comentados dichas
empresas serian deficitarias, lo que requerirfa de un incremento equi-
valente en la deuda publica.

Supdngase también que por alguna razén, el mencionado grupo
de empresas es retirado del sector publico y que ya fuera de él conti-
nuardn con sus mismos planes; cabria preguntarse entonces: ;cudl es
el impacto real en la demanda agregada?, ;serd menor la necesidad
de crédito a nivel nacional?

La respuesta a las preguntas anteriores es negativa, en virtud de
que las empresas en cuestion son autosuficientes y solventes, por
lo que de haber algiin cambio al retirarlas del sector publico seria
s6lo el de propietario.

Este ejemplo seria totalmente distinto si se hubiera supuesto
que dichos proyectos fueran financiados con recursos provenientes
del Gobierno Federal.

Este andlisis expone con claridad que el verdadero nexo entre las
finanzas del sector central y el paraestatal son las transferencias en-
tre ambos cuya magnitud si tiene implicaciones en otros agregados
macroecondmicos.

Una relevante conclusion

Una conclusion que puede derivarse de los comentarios anteriores es
que los criterios contables que han ido conformdndose a lo largo de
varios afios, y que al presente definen la situacién financiera del Sec-
tor Publico, han dado como resultado un esquema hibrido entre lo
que seria propio de la contabilidad social y lo que corresponderfa a la
contabilidad comercial.

Resulta paraddjico que el propio sector piiblico no modifique di-
chas bases de contabilizacién, toda vez que se traducen en cifras cuyas
magnitudes no son totalmente significativas para el andlisis econdmi-
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co, pero si muy utiles para fomentar el desprestigio politico a través
de ataques que lo hacen ver como un mal administrador.

c) Implicaciones practicas de los controles financieros

Desafortunadamente los planteamientos anteriores no solo presentan
problemas de clasificacién e interpretacidn, sino que en la practica se
convierten en limitantes para el funcionamiento de la empresa publica
e incluso propician algunos efectos negativos a nivel macroeconémico.

La mecdnica de aprobacion presupuestal

Como se dijo antes, los trdmites de aprobacién presupuestal se ini-
cian en junio del afio previo [25]. Tedricamente, debe ser funcion de
las cabezas del sector compatibilizar los requerimientos del sector
mediante una seleccién de prioridades. Después las globalizadoras
buscaran la congruencia macroeconémica de todos los sectores aten-
diendo a las prioridades nacionales y a la capacidad de financiamien-
to del pais, ya sea con recursos propios o crediticios.

A este respecto conviene mencionar que en la realidad este es-
quema no ha podido desarrollarse cabalmente. Ha sido tema tradi-
cional de discusién entre globalizadoras y las cabezas de sector, que
sean estas dltimas las que partiendo de un limite fijado por las prime-
ras, asignen conforme a su criterio las prioridades dentro de su sec-
tor. En la practica las globalizadoras intervienen de hecho y no de
derecho en los presupuestos a nivel empresa.

Finalmente el presupuesto es enviado a la Camara el 30 de no-
viembre y una vez aprobado por ésta, lo que ocurre a finales de di-
ciembre, es remitido a las empresas para su ejercicio [26].

Recortes innecesarios

Al definir como publicos los gastos o egresos de todas las empresas
del Estado, se provoca que éstas sufran de manera innecesaria los
problemas financieros que el gobierno federal pudiera padecer. Por
ejemplo, si por alguna causa es preciso reducir el gasto puablico, nor-
malmente esto se traduce en una instruccién concreta para que todas
las empresas mayoritarias reduzcan en un cierto porcentaje su nivel
de gasto corriente o de inversion,

Como se observé en el cuadro de la pigina 60, los egresos de
éstas son financiados predominantemente con ingresos corrientes y
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recursos crediticios, por lo que siendo justos lo dnico que deberia re-
ducirse son las transferencias que van del sector central al paraesta-
tal. De otra manera se provoca que innecesariamente se suspendan
proyectos o gastos que pudieron ser financiados, lo que puede resul-
tar contrario a los objetivos de la politica econdémica en funcion del
desperdicio de recursos que significa.

Inflexibilidad

Es evidente que por establecerse con demasiada anticipacion al ejer-
cicio presupuestal, la vigencia de los supuestos internos y macro-
econdmicos sea muy efimera, lo que paulatinamente, a medida que
pasa el tiempo y suceden acontecimientos no previstos, crea un di-
vorcio entre lo presupuestado vy lo real. Sin embargo, como el prime-
ro tiene cardacter de ley, cualquier modificacion al presupuesto de las
empresas requerird, por disposicion legal, de una serie de tramites,
puesto que al ser sus egresos considerados como parte del gasto pu-
blico en el monto que se modifiquen afectaran al Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

En otras palabras, los presupuestos de las empresas aprobados
en primer término por la Secretaria de Programacion y Presupuesto
y después por la Camara pierden significancia a medida que transcurre
el ejercicio e incluso antes de que se inicie. A su vez esto desemboca
en una serie de explicaciones, que podrian obviarse, entre los pode-
res ejecutivo vy legislativo al momento que este dltimo analiza la cuen-
ta publica del ano anterior.

En ocasiones dicha discrepancia se agudiza porque durante las
instancias de negociacién entre las secretarias de Programacion y
Presupuesto y Hacienda y Crédito Pdblico, la cabeza de sector y em-
presas, los montos de gasto e inversién aprobados resultan al final
menores a lo que estas dltimas hubieran deseado, propiciando con
ello ampliaciones potenciales aun antes de que hubiere sido enviado
el presupuesto a la Camara.

Dos niveles de administracion: uno formal, otro virtual

Los trdmites necesarios para modificar el nivel de gasto en inversion
y el monto autorizado de endeudamiento adicional tienen severas re-
percusiones en la operacion de las empresas.

A continuacion un ejemplo préctico: una empresa privada y otra
publica enfrentan como consecuencia del atraso en los pagos de sus
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Banco e e —f — — — Director
Actua
Resuelve
Necesidad de capital {_ _  Detecta Gerente de
de trabajo ’ finanzas

Figura 2.5. Mecanismo de financiamiento de la empresa privada.

respectivos clientes un problema de falta de liquidez, por lo que re-
quieren de un crédito para capital de trabajo. La figura 2.5 represen-
ta la forma como responderia la primera.

El gerente de finanzas percibe la necesidad de contar con un ca-
pital de trabajo. Se lo comunica a su director y le plantea la posibili-
dad de acudir a un banco para solicitar los recursos necesarios. Este
acepta y gestiona dicha operacién y una vez cumplidos los requisitos
financieros v juridicos del caso, el problema es resuelto. Es pertinente
enfatizar que son tnica y exclusivamente los directivos de las empre-
sas quienes tienen la responsabilidad de resolver el problema, pero
también la facultad de actuar con suficiente libertad.

Para una empresa publica la situacién se describe en la figura 2.6.

Administracion virtual

AN
3 Cabeza de .
[t o — L
SHCP ? SPP ; sector ?“"' Director
Necesidad Gerente d
Banco —_— de capital — Fren e de
de trabajo Imanzas

N/
Administracion formal
Figura 2.6. Mecanismo de financiamiento de la empresa publica.
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Como se observa —a diferencia de la privada—, entre el banco y
el director hay tres instancias que salvar: la cabeza de sector, que
analizard la congruencia sectorial y la justificacidén de la peticién; la
Secretarfa de Programacion y Presupuesto, que estudiara el impacto
en el gasto publico, y por ultimo la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, que evaluard el efecto en el endeudamiento neto del sector
publico [27).

Asi, en forma escrita, la solicitud respectiva debera recorrer las
tres instancias, hasta que la Ultima comunique directa o indirecta-
mente a la empresa su punto de vista que, de resultar positivo, facul-
tard a su director para acudir al banco.

Se ha marcado con una interrogacion el paso entre cada instan-
cia. Ello se hizo porque es factible que en algunas de las tres no se
obtenga la autorizacion, lo que dejaria el problema sin resolver. Asi-
mismo habria que considerar el tiempo que dicho proceso representa,
lo que se agrava si tomamos en cuenta que las instancias de control
rara vez tienen un plazo mdximo para dar respuesta a una solicitud.

Es probabie entonces que a una empresa publica con suficiente
capacidad de crédito y disponibilidad de recursos en algdn banco en
particular, no se le autorice contratar ningiin financiamiento adicio-
nal al presupuestado, porque ello afecta el nivel de endeudamiento
total del sector publico, sin importar que la negativa esté basada en
un presupuesto autorizado cuyos supuestos hayan perdido vigencia.

Este ejemplo, no raro en la practica y que podria extenderse a
otros casos similares, permite extraer varias conclusiones importantes.

* Observando el diagrama anterior, se puede establecer que para
algunas funciones o decisiones coexisten en la empresa publi-
ca dos estructuras o niveles administrativos: uno, que podria
sefialarse como el nivel formal, integrado por los directivos de
la empresa a quienes corresponde la responsabilidad de solu-
cionar los problemas que ésta enfrenta, pero que en ocasiones
no tienen la libertad de accidén necesaria para lograrlo. Y el
otro nivel, que denominariamos virtual, formado por funciona-
rios del sector central quienes “de facfo’ tienen en sus manos
ciertas decisiones, pero que no comparten con los directivos
la responsabilidad de las mismas, teniendo paraddjicamente con
respecto a éstos un conocimiento escaso de la problemdtica de
la empresa.

¢ Al perder de facto el director de la empresa ciertas atribuciones
de importancia para la toma de decisiones, asume un papel
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mds parecido al de un gerente que al de un empresario. Es
decir, se trata de una persona que habiéndosele asignado una
cantidad equis de recursos su tarea es erogarlos, conforme a
ciertos lineamientos, en un plazo determinado. Por el contra-
rio, si el enfoque fuera empresarial, él mismo decidiria la apli-
cacion de los recursos y su vision tenderia a ser de largo plazo
[28].

* Procedimientos de control como el descrito tienden a multipli-
car el numero de instancias que intervienen, ya sea en cuanto
a las secretarias que participan, como al numero de sus di-
recciones, que se ven involucradas, lo que termina por pul-
verizarlo. Asi, a medida que éste es segmentado en varias
instancias se pierde comunicacién entre todas ellas, con-
centrandose cada una en aquel aspecto de la empresa que
por su funcion les interesa, pudiendo alguna en ocasiones
bloquear, por desconocimiento, asuntos de gran relevancia
para el logro de ciertos objetivos basicos de una empresa en
particular.

También ocurre con frecuencia que al momento de establecer un
control se pierde de vista la magnitud numérica del sector paraesta-
tal. Esto da pie a que alguna instancia en especial se vea abrumada
de trabajo, distribuyendo jerarquicamente hacia su interior los asun-
tos segun su importancia. Ello implica que personas de relativa poca
experiencia y bajo nivel jerdrquico, dentro de lo que hemos llamado
el nivel informal de administracion, asuman “de facto” cierto tipo de
decisiones que podrian ser de enorme trascendencia para la vida
de la empresa, sin importar que el asunto en tramite esté respaldado
por un secretario de estado, consejo de administracion, etc.

El costo del control

Al establecer sistemas de control se incide automdaticamente en un
costo para su administracién referido tanto a recursos humanos como
materiales, no obstante, este es un aspecto que rara vez se considera.
Asimismo, por lo general no se revisan periddicamente dichos sistemas
para verificar si cumplen con el propdsito que les dio origen, tendiendo
a mantener vigentes algunos de ellos que en la realidad ya no sirven a
objeto alguno.

Por otra parte, en la prictica no estd claramente definida la fron-
tera entre empresa, cabeza de sector y globalizadora, lo que provoca
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desperdicio de recursos humanos calificados, por cuanto que hay
personas dedicadas exclusivamente a realizar la misma tarea. Es decir,
para coordinar a una empresa de alguna rama especifica es probable
que la cabeza de sector tenga especialistas en la materia, lo que es
factible que también ocurra en las globalizadoras e instituciones fi-
nancieras involucradas con dicha entidad publica.

Esto es digno de considerarse puesto que el pais padece una agu-
da carencia de personal calificado, que hace necesario utilizarlo de la
manera mas racional posible.

Los controles ad-hoc: una manera informal de control

Otro fenémeno propiciado por la centralizacién del control ha sido el
surgimiento de controles ad-hoc que se dan al margen de leyes,
acuerdos, decretos, reglamentos internos, etc. Por ejemplo, una secre-
taria tiene como responsabilidad aprobar un trdmite especifico, funcién
que ejecuta a través de una direccion determinada. Sin embargo, el
procedimiento en detalle establecido por ésta para dar curso a dicha
aprobacidn puede variar de acuierdo al criterio personal del director
respectivo, en cuanto a los requisitos solicitados, sobre todo en mate-
ria de informacién complementaria, lo que representa mds gestiones
y la creacién de nuevas estructuras internas para realizarlas.

d) Control comercial

Otro aspecto sobresaliente del control que existe respecto a la em-
presa publica es el que genéricamente podria denominarse como
comercial, dado que se incluyen fundamentalmente transacciones de
este tipo como: compra-venta de bienes muebles e inmuebles, con-
tratacion de obras y servicios, etc.

En este caso también se ha dado una extrapolacién de controles
originalmente concebidos para el sector central, lo que en principio
representa para las empresas publicas cierta pérdida de flexibilidad y
oportunidad debido a los tramites que es necesario realizar, ademds
de que involucra cargas administrativas adicionales para su cumpli-
miento. Sin embargo, su impacto en la operacién de la empresa publi-
ca es considerablemente menor que el de los controles financieros
descritos en la seccidén anterior.

Puede decirse que estos controles tienen una serie de ventajas
como: establecer procedimientos uniformes que, conocidos por todos,
eviten malos manejos, y consolidar y disefiar mecanismos de adquisi-
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cién que permitan obtener mejores precios. Estos una vez asimilados
en el funcionamiento de la empresa, resultan dtiles tanto para ella
como para sus contratistas y proveedores. Ademas es preciso reconocer
que en varias secretarias recientemente se han dado avances que ali-
geran dichos tramites.

¢) Control al personal

El control al personal de las empresas publicas se establece en diver-
s0s ordenamientos, El mds especifico es la Ley General de Responsa-
bilidades de los Servidores Piblicos, que abarca aspectos juridicos y
administrativos sefialando obligaciones y sanciones a que estan sujetos.
Asimismo establece la obligatoriedad del Registro Patrimonial [29].

De reciente adopcion ha sido el llamado tabulador de ingresos de
los funcionarios publicos federales. Este hecho responde a la justifi-
cada inquietud por parte del Gobierno Federal de que los ingresos de
éstos estén en funcidn de su nivel de responsabilidad, para evitar ex-
cesos que en algunos casos se presentaban.

Desafortunadamente, como en otros tipos de controles, se dio un
proceso agregatorio o centralizante, al establecer desde el sector
central las remuneraciones del personal de confianza de alto nivel de
todo el Sector Publico Federal, tarea que representa una serie de difi-
cultades practicas que incluso limitan sus buenos propdsitos:

* Tomando en cuenta la gran heterogeneidad de las empresas

publicas, la idea de un solo tabulador establecido en funcién
de la magnitud de las mismas no es prictica, dado que cada
una de ellas desarrolla sus actividades en distintos mercados y
diferentes regiones geogrdficas, elementos vitales para de-
terminar las remuneraciones del personal de cualquier em-
presa.
En este sentido resulta cuestionable un tabulador que agrupe
al personal que labora en secretarias con otro que lo hace en en-
tidades dedicadas a la produccion y venta de un variadoe tipo
de bienes y servicios.

¢ Aun la tarea de homogeneizacién es en extremo complicada,
dado que intervienen una serie de factores muy dificiles de
evaluar como son las prestaciones, lo que crea cierta injusticia.

* La politica de sueldos es uno de los instrumentos mas impor-
tantes de que dispone la administracién de cualquier empresa
para el manejo y desarrollo de su personal. Si ella no es auté-
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noma en esta materia se le estard privando de algo que por na-
turaleza le corresponde.

f) Informacion diversa

La solicitud de informacién a la empresa es una forma de control por
parte del sector central. Cualquier direccion, subdireccién o jefatu-
ra de departamento puede requerir el envio ocasional o periddico de
ciertos informes, los que generalmente solicita mediante formatos es-
peciales, estableciendo para ello plazos perentorios.

Es evidente que ante lo andrquico de esta situacion las duplicida-
des ocurren con mucha frecuencia, llegandose a extremos en que
una misma informacion se remite a una misma secretaria, pero en
dos formatos diferentes.

Normalmente no es facil precisar el alcance y utilidad de la infor-
macion requerida. Las empresas se quejan de que es excesiva y que
s6lo su compilacion y posterior andlisis representa una actividad
que demanda un numero importante de personal. Por otra parte,
existe la inquietud de que los datos enviados sirvan para instrumen-
tar nuevos controles.

Sin embargo, es justo reconocer que existe dentro del sector cen-
tral una gran preocupacion por resolver este problema, que se traduce
en dispendio de recursos humanos y materiales. En particular, Ia
Secretarfa de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP) ha di-
sefiado y propuesto un paquete bdsico de informacion, que contiene
los datos estadisticos y financieros mas relevantes de cada entidad.
Asi, las empresas y organismos solo estarfan obligados a enviar infor-
mes con la periodicidad que se determine a una sola instancia, por
ejemplo su cabeza de sector, la que posteriormente compilara y pro-
cesara todas las cifras recabadas, de tal forma que sea consultada por
cualquier dependencia gubernamental que requiera hacerlo.

3. LA ADMINISTRACION DE LA EMPRESA PUBLICA

a) La Asamblea de Accionistas y el Consejo
de Administracion

La organizaciéon administrativa de la mayor parte de las empresas
publicas responde al esquema caracteristico de una sociedad mer-
cantil: la maxima instancia es la asamblea de accionistas, quien a su
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vez designa a un consejo de administracion, siendo una de las atri-
buciones de éste nombrar al director general.

En la realidad de la empresa publica la situacion es muy diferen-
te, por ejemplo: las asambleas de accionistas son actos virtuales mds
que formales puesto que tienen un solo accionista. En esencia se
usan para formalizar el nombramiento de consejeros de aquelias per-
sonas que de antemano fueron designadas como representantes de
las secretarias que integran el consejo de administracion de la so-
ciedad. Podria decirse que éste es un aspecto del derecho donde se
ve con claridad cierta contradicciéon de los ambitos de la empresa
publica y privada.

Todas las empresas publicas tienen como organo de gobierno a
una junta directiva, consejo de administracién, etc., cuyo funciona-
miento estd regulado por un oficio circular expedido por las tres se-
cretarias globalizadoras [30]. Asi como en el caso de las asambleas
de accionistas, en los consejos de administracién también se encuen-
tra un problema de compatibilidad entre el derecho comun y la regla-
mentacion especifica de la empresa publica. Por ejemplo, conforme a
dicho ordenamiento las decisiones se tomaran por mayoria de votos,
pero ello puede contraponerse a lo dispuesto en los estatutos socia-
les de una empresa particular donde se establezca que las decisiones
del consejo seran por unanimidad. Otro aspecto similar es la desig-
nacidn de consejeros, donde en ocasiones se decide, por cierta ra-
zén, nombrar representantes de alguna secretaria en particular, lo
que podria significar tener mas consejeros que los autorizados por la
asamblea de accionistas. Este tipo de situaciones puede propiciar
conflictos en aquellas empresas donde el Gobierno Federal, directa o
indirectamente, no posea la totalidad del capital social por estar aso-
ciado con el sector privado nacional o extranjero.

Algunos problemas de orden prdctico

Empero no son los problemas de compatibilidad entre leyes, o entre
éstas y los estatutos sociales de las empresas publicas, los aspectos
que deseamos destacar, puesto que ellos pueden solucionarse me-
diante las adecuaciones legales del caso, sin embargo, hay algunas
cuestiones de orden practico que por ser limitativas de las funciones
de los consejos de administracién vale la pena senalar con detalle.

En las empresas privadas los consejos de administracion se integran
por personas que tienen fundamentalmente dos caracteristicas: son
propietarios de una parte del capital, y debido a su prestigio, conoci-
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mientos en la materia y relaciones personales se les invita a formar
parte de dicho drgano de gobierno. El consejo es entonces, después
de la asamblea, la maxima instancia administrativa, funciéon que se
distribuye entre sus miembros quienes nombran a un director gene-
ral para que administre, segun sus lineamientos, a la sociedad.

Coordinacion mds que administracion

Para la empresa publica la situacion es diferente. En primer término
la idea al estructurar el consejo no es administrar, sino coordinar la
participacion y mantener informadas a varias de las secretarias que
tienen relacién con ella. Tan es asi que antes de que ocurran los
nombramientos se define la estructura del mismo en relacion a las de-
pendericias que estardn presentes. Por eso, las personas que concurren
a las reuniones del consejo lo hacen en calidad de representantes y
no porgue tengan precisamente un amplio conocimiento en los asun-
tos particulares de la empresa.

Este hecho, aunado a su calidad de representantes, hace que su
compromiso con la administracion de la sociedad, en el sentido am-
plio de la palabra, sea muy relativo. Asi el consejo pierde lo sustanti-
vo de su funcion administrativa, convirtiéndose en una instancia de
caracter informativo.

Un problema de jerarquias personales

Normalmente cada representante es designado, en forma aislada de
los demds, por el titular de 1a secretaria que representa; incluso, a di-
ferencia de una empresa privada, el director de [a empresa no es
designado por el consejo, sino por el Ejecutivo Federal.

Esto implica una peculiaridad muy caracteristica de los consejos
de administracion de las empresas pdblicas, al mantener en el inte-
rior de éstos las jerarquias burocraticas de sus participantes, lo que
condiciona sensiblemente su funcionamiento, en virtud de que la opi-
nién de los funcionarios de mayor nivel suele prevalecer sobre los de
menor rango.

Sin embargo, este hecho no sélo se limita a la relacion entre
consejeros sino entre todos ellos integrados como consejo y el pro-
pio director de la empresa, dado que éste, por motivo de su designa-
¢ion, puede tener acceso a altos funcionarios —posiblemente de mayor
jerarquia que los propios consejeros— obteniendo por esa via, como
lo senala Carrillo Olea, “Acuerdos que no hubieran sido aprobados
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por el Consejo de Administracion, lo que resta claridad y fuerza a
las capacidades de Direccion del Consejo”. [31]

Aunado a lo anterior, la rotacidn propia del personal del sector
publico reduce los alcances del consejo como instancia administrati-
va, en virtud de que constantemente se incorporan nuevos elementos
v con ellos otros estilos y criterios,

Un problema de jerarquia de leyes

Teoricamente corresponde a los consejeros de cada empresa, como
una de sus mas serias responsabilidades, analizar y evaluar los presu-
puestos y programas [32]. Sin embargo, esta funcién en la prictica se
encuentra limitada, dado que no se considera la intervencion de di-
chos cuerpos colegiados en los instrumentos de control disenados
para las empresas [33]. Asi, encontramos un hecho contradictorio en
cuanto a que por un lado se da fuerza a los consejos regulando su
operacion, pero por el otro se subestima su importancia.

En efecto, si revisamos los ordenamientos relativos al gasto pu-
blico, a la venta y compra de bienes muebles e inmuebles o la propia
Ley General de Deuda Publica, la figura del consejo de administracion
ni siquiera se menciona. Ello provoca que muchos acuerdos de éstos
queden en simples autorizaciones para que el director inicie tramites
ante tal o cual secretaria, sin menoscabo de que en la sesion de con-
sejo respectiva pudo estar presente el titular de la misma, lo que pone
en entredicho el anhelo de coordinacion que se pretendi6 al integrar
el consejo.

En sintesis, muchos acuerdos de los consejos de administracion
de las empresas publicas estan condicionados al punto de vista de
aprobacion de otra instancia, como lo puntualiza Carrillo Olea: “Es
la cabeza de sector personificada en un alto funcionario y frecuente-
mente las secretarias de Programacion y Presupuesto, Hacienda y
Crédito Publico y Trabajo y Prevision Social, las que dictan la ultima
palabra en asuntos gue normalmente inciden en la estructura misma
de la empresa.” [34]

b) Los directivos de las empresas publicas

El desarrollo de las empresas publicas, como €l de cualquier organi-
zacion social, economica y politica, depende en gran medida de las
habilidades, capacidad, creatividad y entusiasmo de su cuerpo direc-
tivo. Ello no s6lo se circunscribe a sus mds inmediatos resultados, sino
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también en el logro de las metas futuras en cuanto a que son respon-
sables del disefio de una estrategia para tal fin.

La rofacion como elemento de inestabilidad

Desafortunadamente las empresas ptiblicas mexicanas padecen, a di-
ferencia de lo que ocurre con las privadas y las publicas de otros paises,
una elevada rotacion de su personal directivo. No obstante la enorme
trascendencia y repercusiones que este fendmeno trae aparejadas, su
tratamiento en la literatura sobre la materia es relativamente escaso.

La rotacion de personal directivo suele ocurrir en ciclos sexena-
les, aunque en realidad se trata de un proceso constante cuya intensi-
dad varia segun la fase del periodo presidencial. En la figura 2.7 se
muestra la manera en que se podria representar dicho fenémeno,
para el caso de un periodo de doce anos.
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Figura 2.7. Rotacién de personal directivo de la empresa pablica.
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Como se observa, durante el primer afio (sobre todo los primeros
meses), por razones obvias, ocurre la mayor cantidad de cambios;
posteriormente la frecuencia de éstos tiende a reducirse durante el
segundo y tercero, manteniendo cierto nivel a lo largo de los tres uiti-
mos. Desde luego que este patrén tedrico requeriria para su anélisis
empfirico de una cuidadosa estadistica, aunque a grosso modo el re-
sultado seria similar, pudiendo variar conforme al estilo personal de
cada Presidente.

Estos movimientos constantes son muy significativos en la vida
de las empresas publicas. Estudiados con mayor profundidad analiti-
ca concluirfamos que cada seis afios 0 menos, la punta de la pirdmide
de la estructura jerarquica de la mayor parte de las empresas publicas
en México se modifica. Ello incluye no sélo al director general, sino
también al consejo de administracidn y a una porcién de los cuadros
administrativos superiores y medios. La representacion gréfica de es-
ta situacion es la que se muestra en la figura 2.8.

* Consejo
* Director General

¢ Cuadros administrativos,
superiores ¥ medios

* Cuadros bajos administrativos

* Personal sindicalizado

ESTRUCTURA JERARQUICA

Figura 2.8. Cambios en la estructura jerdrquica de las empresas puhlicas en México.

Para dimensionar este problema, se tomé como muestra a las 80
empresas y organismos que aparecen listados en el Diccionario Biogra-
fico del Gobierno Federal [35], analizando si con respecto al sexenio
1976-1982 habian cambiado de director. De esta muestra se obtuvo
las conclusiones de la figura 2.9.
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No. de Entidades con

as cambio de
empres director
50 2% No se obtuvo el curriculum.
16% Si tienen experiencia administrativa,
pero €n otros campos.
Entidades sin
cambio de
director
30+ 38% No tienen experiencia administrativa.
44% De los nuevos directores tienen
experiencia en la actividad principal
de la empresa.
)

Figura 2.9. Conclusiones sobre los cambios de directores en las empresas y orga-
nismos del sector publico.

Es evidente que cualquier organizacién econdmica, social y poli-
tica cuya estructura jerdrquica sufra modificaciones de este alcance,
lo resentira en su proceso de desarrollo. Algunas de las consecuen-
cias mas evidentes son:

* La pérdida de experiencia y recursos invertidos en la forma-
cion de personal.

* Diferimiento de decisiones.

* Se inhibe el desarrollo de cartas de reemplazo y los ascensos
ocurren sin que el personal madure lo suficiente.

* Errores administrativos.

Suspension y modificacion de proyectos.

¢ Disminucidn de la dindmica hacia fines del sexenio, lo que pro-
voca un proceso de alto y arranque.

Imaginemos como simple ejercicio académico qué sucederia si la
mitad de los gobernadores de las entidades federativas del pais cambiaran
cada seis anos, cuando cambia cada Presidente de la Republica. Resulta
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entonces evidente la sabiduria del sistema politico mexicano, donde
mas de las dos terceras partes de los gobernadores cambian entre el
tercero, cuarto y quinto afio del periodo presidencial.

Rotacion y nombramientos. Dos eventos que juntos
son riesgosos

A la par del problema de la rotacion, estd como obvia consecuencia el
nombramiento de funcionarios. En efecto, el Jefe del Ejecutivo Fede-
ral generalmente en consulta con el secretario responsable de la
cabeza de sector, designa a los directivos de las empresas publicas,
procedimiento que puede variar levemente dependiendo de la impor-
tancia del puesto en cuestion.

De acuerdo a nuestra realidad politica ello implica que al princi-
pio de cada sexenio, en un periodo sumamente breve, tengan que ser
designadas y por ende evaluadas un nutrido grupo de personas que
se hardn cargo de un grupo igualmente numeroso de empresas. Este
procedimiento de nombramientos masivos favorece, como lo sefiala
Ruiz Massieu, que en ocasiones “se hagan cargo de la gestion de las
empresas, personas que carecen de experiencia administrativa y que
por ende las manejan deficientemente o las sacrifican por motivos
politicos.” [36]

Desafortunadamente, el problema no sélo radica en el niimero
de personas que habran de estudiarse antes de dichas designaciones,
sino que para que éstas sean exitosas deberdn también conocerse, a
veces con mayor precision, los perfiles de cada puesto que presunta-
mente ocuparan.

Habrd posiciones cuyo momento y circunstancias requieran de
individuos cuyas caracteristicas personales favorezcan la consolida-
cion de acciones anteriores. Por el contrario, en otros casos podrian
necesitarse personas mas agresivas que sacudan inercias a fin de mo-
dificar o trazar nuevos rumbos. Es claro entonces que no se trata tan
solo de designar a la persona x para ocupar el cargo w, sino que es
preciso conocer por qué se le desea a ella en particular en ese puesto
especifico.

Se argumenta que esta rotacion permite renovar cuadros y con
ello preservar la salud del sistema politico nacional [37]. Sin embargo,
este argumento parece discutible puesto que la actividad y resultados
de las empresas publicas son motivo de constante andlisis v escruti-
nio por parte de un amplio sector de la poblacion, ya sea en calidad
de observadores interesados o como simples consumidores de los
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bienes y servicios que aquéllas producen o prestan, lo que obviamen-
te puede tener para el Estado consecuencias politicas positivas y ne-
gativas. En ese sentido cabria preguntarse qué es mds dafiino para el
sistema, si mantener un proceso de designacion de directivos paraes-
tatales que tiende a propiciar errores administrativos o el pago al fa-
vor politico, aspecto que a fin de cuentas podria ser resuelto en otras
esferas, seguramente mas apropiadas para el caso.

Otros problemas mds de la rotacion: las relaciones industriales

Es evidente que al renovarse los cuadros directivos se modifican las
relaciones industriales dentro de las empresas, puesto que ellas son
en esencia una relacién humana. A continuacion se exponen algunas
consecuencias de la rotacidn de personal en el ambito sindical y en el
de empleados de confianza.

EN EL AMBITO SINDICAL

Para este andlisis partamos de un hecho peculiar a las relaciones
laborales de las empresas publicas. En efecto, como lo sefialan Cor-
dera y Gémez Tagle, el Estado actda en una funcién dual: por un
lado es patrén, v por el otro existe la misma relacion politica que
mantiene con el resto del movimiento obrero [38].

En ese contexto las relaciones laborales dentro de las empresas
publicas tienen un marcado cardcter politico, circunstancia que de
cierta forma explica que las prestaciones y salarios de algunos para-
estatales superen la media del mercado.

A esta situacién se anade también la propia del cuerpo directivo
de la empresa que, por las razones citadas, se ve normalmente invo-
lucrado en los cambios del sector central o de algunos de sus prota-
gonistas en particular.

Se trata entonces de una relacién entre dos partes: sindicato-em-
presa, donde los representantes de la segunda estdn sujetos a una
gran movilidad, en buena medida motivada por el deseo particular de
promoverse o por los propios azares del sistema. Ello favorece un
clima que puede derivar en el otorgamiento de prestaciones o conce-
siones, que en el mediano plazo resulten gravosas para la empresa,
en virtud de no contar con un sustento suficiente en la productividad
de la mano de obra, lo que podrfa significar un riesgo para la fuente de
trabajo y eventualmente provocar el cierre de la misma. Existen a este
respecto casos dramdticos, como la extinta empresa Astilleros Uni-
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dos del Pacifico, S. A., donde se realizé un estudio para determinar
el valor presente de su pasivo laboral o de sus prestaciones, encon-
trandose que dicho valor superaba en ese momento su capital con-
table, razon que llevé a liquidar la entidad y establecer otra con una
relacion laboral totalmente distinta [39].

Cabe aclarar que no se pretende argumentar una posicion opues-
ta al legitimo reconocimiento que merece el esfuerzo de obreros vy
empleados. Por el contrario, se desea senalar que si el sueldo y presta-
ciones rebasan la productividad de la mano de obra, se estard atentando
contra su derecho mas fundamental: el derecho al trabajo.

EN EL AMBITO DE LOS EMPLEADOS DE CONFIANZA: ASCENDER
HASTA CIERTO LIMITE

A cierto segmento del personal de confianza de las empresas publicas
le ocurre algo similar a lo que sucede con algunos grupos de emplea-
dos de confianza de empresas extranjeras, quienes ascienden hasta
aquel puesto que es ocupado normalmente por un extranjero desig-
nado por la matriz.

En efecto, en algunas empresas publicas ocurre un caso parecido
en cuanto a que algunos ejecutivos son promovidos hasta un nivel
donde el puesto inmediato superior es normalmente designado por
el director entrante, seleccionando para ello a una de “sus gentes de
confianza”, persona que puede en ocasiones tener menos conoci-
mientos que sus subordinados.

Esto provoca que dentro de la organizacion de las empresas pa-
blicas se forme un segmento “sandwich’ limitado abajo por personal
obrero o empleado de bajo nivel y limitado arriba por aguellos pues-
tos que son ocupados por personas cercanas al director. En algunos
casos esta division de puestos se define conforme a ciertas funciones,
en cuanto a que estos Ultimos estan normalmente encargados de dreas
administrativas v los otros de las técnicas.

Lo anterior tiende a desalentar a personas que sintiéndose mere-
cedoras de mejores posiciones no logran ascender, propicidndose la
rotacion de personal que, ante la falta de reconocimiento, abandona
la empresa perdiendo ésta valiosos recursos humanos y desperdician-
do lo invertido en el desarrollo de dicho personal.

DISCONTINUIDAD EN LA FORMACION DE RECURSQS HUMANOS

- Otro efecto de la rotacion de personal es que inhibe el desarrollo de
cualquier politica encaminada a la formacion de recursos humanos, pues-
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to gue existen muchos factores aleatorios que la impiden. Supongamos,
por ejemplo, un Programa de Desarrollo Organizacional. Cualquiera
familiarizado con este tipo de programas comprenderd que por sus
alcances, su éxito depende de dos factores basicos: tiempo y conti-
nuidad. Si el primero se acorta y la segunda se interrumpe dicho
programa no tendrd ningun sentido. Este ejemplo sefiala con crude-
za que, en muchos casos, algunos elementos presentes en la proble-
matica actual de las empresas publicas impiden el uso de avanzadas
técnicas administrativas, condendndolas a un estado de atraso e
improvisacion.

Una incierta direccion

Otro aspecto importante en el manejo de las empresas publicas es la
incertidumbre que padecen sus directivos respecto a la permanencia
en su cargo, la que puede durar desde unos cuantos dias hasta varios
afos, es decir, la designacion de un director de empresa piblica es
en realidad por un periodo “indefinido”.

Esta inseguridad imprime un sello muy especial, puesto que mu-
chos entran pensando mas en su salida que en su gestion, angustia
que se agudiza a medida que transcurre el periodo sexenal. Esto no
es mas que un comportamiento logico, puesto que para cualquier
persona su bienestar personal y familiar son de vital importarcia y
ellos dependen de su empleo.

No pretende lo anterior justificar Ia realizacion de actos ilicitos,
sino plantear el aspecto humano de la incertidumbre, lo que induce
al término de cada sexenio a una pérdida paulatina de entusiasmo y
de atencidn a las tareas fundamentales. Asi los problemas se sobrelle-
van sin resolverse, si no es que se agravan.

La sexenalizacion de nuestras relaciones

L.a movilidad del personal de confianza en empresas pdblicas con ac-
cionistas privados, va sea nacionales o extranjeros, provoca cierta
inseguridad en éstos, respecto a las personas que pudieren ser desig-
nadas como consejeros y directivos. Existen desafortunadamente casos
donde habiendo partido de una relacién cordial que favorecié en
principio un buen entendimiento, se deteriord ésta a raiz de aplicar
criterios diferentes, que se deben mas al cambio de personas que a la
modificacidn de ciertas politicas por parte del Estado.
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Reconocer este aspecto es muy importante, en virtud de que el
proceso de industrializacion del pafs hace necesario afrontar una serie
de nuevos proyectos, cuya complejidad requiere, para su desarrollo, de
algin mecanismo de coinversién con socios privados.
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