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I. INTRODUCCION

1. Naturaleza

El presente estudio es una descripcidén y analisis de la capacita-
cibn de gerentes para las cmpresas piblicas industriales de
México.

2. Propasito

El INAP ha producido varios estudios relacionados con el tema
(ver bibliografia al final), entre los cuales se inserta el presente
documento con el propédsito de fundamentar sus programas de
desarrollo de ejecutivos de empresas publicas en sus diferentes
madalidades de capacitacién, actualizacién, desarrollo y forma-
cién. Originalmente, este estudio fue elaborado para servir de
base comparativa en el desarrollo curricular para la capacitacién
de gerentes de empresas piiblicas industriales de América Latina,
durante un seminario organizado por ONUDI y CICAP/OEA en
Buenos Aires, Argentina, del 18 al 23 de noviembre de 1985.
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Posteriormente, fue actualizado y revisado como apoyo a la
ponencia quc present6 el INAP por conducto de su secretario
ejecutivo, Victor E. Bravo Ahuja Ruiz, durante el Coloquio
Andlisis Comparativo de la Representacion de los Intereses de
las Empresas del Sector Publico en América Latina, Italia y los
otros Paises de la Comunidad Econdmica Europea, organizado
por el Centro Internacional de Perfeccionamicnto Profesional
y Técnico de Turin, los dias 14, 15 y 16 de abril de 1986 en
Turin, Italia.

3. Bases

a. El guibn original fue propuesto por ONUDI y completado
por el autor y colaboradores.

b. La mctodologia adoptada se explicita en cada apartado,
puesto que varia segn la naturaleza del tema y la accesibilidad
a datos empiricos. La relacion teorfa-dato es responsabilidad del
autor.

c. Marco Conceptual. De las ciencias sociales, a sugerencia de
ONUDI, sc tomaron en cuenta aportaciones de los siguientes
campos: 1) sociologfa y economia, 2) teoria del comportamien-
to y 3) tecnologia de gestién. Este marco conceptual fue com-
plementado por los aportes experimentados por el propio INAP
en el disefio curricular y parten de una concepcién de las EP
(empresas pablicas) como sociosistemas abiertos con cuatro

4mbitos de analisis, a saber:
i.  Entorno remoto.

ii. Ambiente inmediato.



iii. Gestidon hacia adentro.
iv. Comportamiento gerencial y organizacional.

También se tomd en cuenta la naturaleza de fines y medios
para el disefio de programas docentes. Estas dimensiones sc des-
criben en otra parte del presente documento.

d. Base Empirica. En todos los casos posibles se consultaron
documentos originales, asi como textos cientificos surgidos de
la propia cultura administrativa de México. El capitulo sobre ca-
pacitacién esti fundamentado en el anilisis de la folleterfa
correspondiente, mas una investigacion de campo basada en una
cédula o cuestionario, as{ como las correspondientes entrevistas
a las responsables de capacitacidén en 24 universidades, centros o
institutos y/o departamentos de capacitacién de EPI {empresas
pablicas industriales).

e. Muestra:

i. Empresas Pablicas Industriales. Se adopté una definicién
operacional y legal de las mismas: “...se caracterizan por
poseer personalidad juridica y patrimonio propio, que son
propiedad total o parcial del gobierno federal y que tienen
como objeto alguna actividad de produccién o de distribu-
cion de bienes o servicios, o en las cuales el Estado tiene
facultades para intervenir en sus decisiones fundamentales”.
En consecuencia, una empresa piblica serd industrial cuan-
do sus actividades se relacionen, en alghn momento, con
produccién (Bravo Ahuja, 1982, p. 18).*

*Las referencias bibliogrificas aparecen incorporadas a) texto y referidas a los titulos
de la bibliografia que aparece al final del estudio.
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jil.

Las EPI pueden ser de tres naturalezas juridicas: 1) organis-
mos descentralizados, que son empresas paraestatales cuyos
recursos deben ser aportados parcial o totalmente por el
gobierno federal o por algiin otro ente paraestatal; poseen
autonomia técnica y organica que les independiza de la
administracién central, salvo en la vigilancia y nombramien-
to de responsables; 2) empresas de participacion estatal, las
cuales, independientemente de su forma juridica, son enti-
dades paraestatales en cuyas acciones o capital social parti-
cipa el gobierno federal u otros entes paraestatales, separa-
dos o conjuntamente. Si es con mds del 50 por ciento, son
de participacién estatal mayoritaria. Si es con menos del 50
por ciento, pero con mas del 25 por ciento, es minoritaria; y
3) fideicomisos, surgidos bajo el derecho mercantil, pero en
los cuales es el Estado el fideicomitente { Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal, articulos 45 al 49).

Al estudiar a las EPI se tomé en cuenta a las que llenaron los
requisitos arriba sefialados, sin distinguir aquellas que por
ley deben sujetar o no sus presupuestos a la aprobacion del
Congreso de la Unién. De igual forma, no se limit el estu-
dio a aquellas EPI sectorizadas en la Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal, porque algunas EPI estan
sectorizadas en otras secretarias de Estado por razones de la
naturaleza administrativa o productiva de las mismas. Ejem-
plo: Productora e Importadora de Papel {PIPSA), sectoriza-
da en la Secretaria de Gobernacion.

En cuanto a la muestra para el capitulo V, Formacién y Ca-
pacitacion, se usaron los siguientes criterios.

— Domicilio en el Distrito Federal.



— Universidades pdblicas o privadas, “‘generalmente” reco-
nocidas por ofrecer estudios de administracién vincula-
dos a la EPL

— Institutos especializados en similar situacidn a lo ante-
riormente mencionado.

— Firmas consultoras, igual criterio.

— Departamentos de capacitacion de EPI reconocidos y de
EPI de diferente rama de actividad.

Por lo tanto, los resultados no pueden ser generalizados para
todo el universo posible. Solamente son indicativos, aunque
muy significativos, de las conclusiones que se infieren.

4. Créditos

Aunque la responsabilidad de este estudio es del autor, queda
constancia de que se elabord sobre la base de maltiples experien-
cias institucionales del INAP y en consulta con Ignacio Pichardo
Pagaza, servidor piblico de amplia experiencia, maestro y estu-
dioso en el campo de la administracién phblica, autor de libros
de texto en la materia y actual Presidente del INAP; y con
Victor E. Bravo Ahuja Ruiz, Secretario Ejecutivo del mismo
Instituto, socidlogo, especialista en empresa pablica industrial
y autor de un libro especializado premiado sobre la misma.
Asimismo, Daniel Acosta Esparza, maestro en los programas del
INAP, colabord de manera substancial en el quinto apartado. Se
contd con la asistencia, en algunos apartados del estudio, de
Pedro Martin Esteva, Ingeniero en Sistemas y Francisco Negrete
Villanueva, Roberto Avalos Aguilar y Victor Hugo Alarcén
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Limén, consultores del INAP. La mecanografia estuvo a cargo
de Ma. Amparo Ramirez Cuéllar e Isabel de la Cruz Gémez,
secretarias de la Coordinacidén de Docencia del INAP,

IL. CARACTERISTICAS ORGANIZACIONALES DE LAS
EMPRESAS PUBLICAS INDUSTRIALES EN MEXICO

1. Objetivos

a. En México, los objetivos de las EPI estan definidos en sus ins-
trumentos juridicos de creacién o constitucidn. Un autor obser-
va tres niveles mediante los cuales se pueden identificar los
objetivos de las empresas piblicas en general, incluyendo a las
EPI {Barenstein, 1983).

b. En el primer nivel se consideran los objetivos operativos
que constituyen la base de la realidad de la empresa pablica; en
el segundo se observa cdmo los objetivos generales del Estado
constituyen la base de los cofrespondientes a cada empresa pi-
blica, utilizando para ello el concepto de mision estratégica;
y, finalmente, en el tercer nivel se considera el significado
politico-ideolégico de la empresa pablica a través de su fun-
cionalidad.

c. Para desarrollar el contenido del primer nivel, analiza
conceptos tales como eficiencia y rentabilidad, en donde sefiala
que en el sector paraestatal la eficiencia productiva, técnica y
gerencial no es un objetivo en si mismo, sino un medio, un pre-
requisito para el cumplimiento de las misiones que el Estado
asigne a las empresas piablicas. En ese sentido, deben establecer-
se los objetivos operativos para cada una dc las areas funcionales,



d, Derivado de lo anterior, considera a la eficiencia de una
EP como aquella capacidad para llevar a cabo con el mayor ren-
dimiento posible las misiones que se le encomienden. En cuanto
a la rentabilidad considera que ésta debe tomarse en cuenta en
las decisiones de las EPI, ya que la generacién de excedentes
financieros es, en principin, la.fuente mas sanay segura de alle-
garse fondos para el mantenimiento y crecimiento de las mismas.

e. El segundo nivel parte del papel asignado a las EP en la po-
litica econdmica y social para Hegar a la definicién de sus misio-
nes estratégicas derivadas de la planeacién nacional. De esta
forma, las EP se verin, en una primera instancia, como instru-
mentos de la politica estatal, pero no sdlo de la politica econd-
mica, sino de las politicas pablicas en todas las reas.

f. En el proceso de desagregacién, que va desde los objetivos
mas generales hasta la misién de cada EP, se pueden identificar
cuatro momentos:

i, En el nivel global se establecen los objetivos generales que
deben cumplir las EP. Esto es, se refiere al papel que estas
entidades deben realizar en funcién de las tareas encomenda-
das por las secretarias de orientacion y apoyo global y que se
encuentran enmarcadas dentro de los planes nacionales.

ii. A partir de ese nivel muy agregado, se especifican las politi-
cas sectoriales, momento de la articulacioén entre las secreta-
rias globalizadoras y las cabezas-de sector.

iii. Dentro de cada sector, por su parte. existe la necesidad de
formular politicas subsectoriales, as{ como establecer el
papel que se asigna a cada EP en el subsector especifico.

15



16

Este es ¢l nivel sectorial.

iv. Por Gltimo, la mision institucional estratégica y especifica,
se deriva de los lincamientos anteriores y se adapta a las carac-
teristicas y circunstancias de cada EP.

g. El tercer nivel corresponde al analisis politico-ideologico,
integra y da sentido a los otros dos; puede proporcionar la com-
prension que ayude a superar el conflicto de objetivos y hacer
coherente la accion gubernamental en cada sector; pero también
es ¢l campo principal de la confrontacion politico-ideclogica
acerca de las EP en México.

h. Es preciso considerar que el modelo mexicano postula que
el crecimicnto cconémico con justicia social implica necesaria-
mente la accién promotora y ordenadora del Estado y su parti-
cipacion directa en el proceso productjvo y distributivo.

i. La accion de las EP sc inserta en el servicio a los intereses
supremos de la sociedad, cuya conciliacién conforma la nacién
y es representada por ¢l Estado y sancionada por la Constitu-
cion; se identifican asi tres fundamentos politico-econémicos
para la EP mexicana:

i. Lo que se denomina “retencion estratégica”, de donde surge
la gran reserva econbémica y estratégica nacional: hidrocar-
buros, energia eléctrica, combustibles nucleares, entre otros
(articulos 27 y 28 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Diario Oficial, 1983).

ii. La necesidad de crecimiento “en la medida en que la nacién
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lo solicite,” para satisfacer las previsiones de desarrollo
econdmico-social.

iif. Evitar la concentracion de la riqueza y concomitantemente
de poder e impedir la profusion de la pobreza y de la debili-
dad que esto implica {Garcifa Ramirez, 1981).

j. En suma, estos tres niveles de analisis de los objetivos que
persiguen las empresas publicas industriales mexicanas, fluyen
desde los planes globales del gobierno hasta las misiones espect-
ficas de cada empresa publica.

k. Por otra parte y para captar otro enfoque. se sefiala como
consideran los protagonistas o directores de las EP sus objetivos
(encuesta realizada por Jorge Barenstein, 1983, p. 84).

l. Los protagonistas de las EP consideraron que los objetivos a
torto plazo son clasificados en misiones estratégicas y objetivos
operativos. En el corto plazo, la principal mision estratégica que
pretenden los directivos es contribuir al mejoramiento de la ba-
lanza de pagos, mientras que los objetivos operativos son estruc-
‘turales, de eficiencia y de volumen.

Objetivos estructurales: mejorar el sistema de distribucion,
diversificar la producciér, consolidar la organizacién corpo-
rativa, sancar la estructura financiera ¢ implantar sistemas
de informacién y de planeacion financiera.

Objetivos de eficiencia: optimizar ¢l uso de los recursos, mo-
dernizar ¢l sisterna productivo, elevar la calidad de servicios
y productos, incrementar la productividad y capacitar al
personal.
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Objetivos de volumen: incrementar la produccion, aumentar
la capacidad productiva, cumplir metas de produccién y
ventas, mejorar la participaciéon en el mercado y asegurar
suministro de materia prima.

m. Las misiones estratégicas que persiguen los objetivos a lar-
go plazo de las empresas piiblicas son: mejorar la balanza de
pagos, gencrar empleos, sustitucién de importaciones, regula-
cion del mercado, desarrollo regional.

Objetivos operativos estructurales: sanear la estructura fi-
nanciera, mejorar la estructura técnica, administrativa y
humana, implantar un sistema de planeacién a largo plazo
¢ integracién horizontal.

Objetivos operativos de eficiencia: optimizar el uso de re-
cursos, modernizar y mejorar el sistema productivo, mejorar
la calidad de servicios y productos. asegurar rentabilidad y
autosuficiencia financiera, obtencr utilidades, mejorar la
productividad, capacitar al personal.

Objetivos operativos de volumen: incrementar la produc-
cion. aumentar la capacidad productiva, mejorar la partici-
pacion en ¢l mercado, ascgurar suministros y desarrollar

nucvos productos.

n. Los objctivos de las EPI, cuyo funcionamiento lo coordina,
en la mayoria de las veces, la SEMIP, fueron claramente expre-
sados durante el segundo informe de gobierno del Presidente de la
Republica, y sc consultaron con ¢l propésito de obtener el punto
de vista de las entidades de la administracién publica central.



(Segundo Informe de Gobierno, 1984. Scctor Encrgia, Minas ¢
Industria Paracstatal, Migucl de la Madrid Hurtado, 1984,
p-19)

Ia estrategia definida para la industria paracstatal gira en tor-
no a las lincas de rcordenacién ccondmica y cambio estructural
establecidas en ¢l PND. La estrategia de reordenacidn ccondmica
se concentra en accioncs de estricta  disciplina y sancamicnto
financicro vy de preservacién de la planta productiva y del em-
pleo, en tanto que la estrategia de cambio estructural se orienta
a modernizar ¢ integrar cl aparato productivo sobre bases mis
solidas de autonomia financicra, productiva y teenoldgica. a
darle un mayor contenido de cquidad social a su desarrollo v
a lograr un aprovechamiento éptimo de los recursos disponibles
en condiciones superiores de eficiencia y productividad.

El camulo de acciones emprendidas, asi como la mejor
administracion del presupuesto de egresos asignado al scctor,
dicron como resultado una serie de logros entre los que destacan:
el incremento de las reservas probadas de hidrocarburos: la
elevacion de la generacion bruta de energia cléctrica; la reduc-
cidn sustantiva de importaciones de azicar: la eliminacion de lus
importaciones tradicionales de papel periodico c incluso de la
obtencion de un excedente exportable: ¢l desplazamiento de
importacién por pasta mecinica de origen nacional y la realiza-
cibn de exportaciones no petroleras, especialmente de las ramas
siderurgica, metalmecanica, de equipo de transporte, quimica y
petroquimica secundaria y texrtil.

Todas estas acciones han contribuido para que el sector cum-
pla con los grandes compromisos contraidos de conformidad
con ¢l PND, los cuales se circunscriben a fortalecer la indepen-
dencia y soberania nacionales; apoyar el mejoramiento del
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nivel de vida de las mayorias; apuntalar e impulsar la economia
nacional sobre nuevas bases de autonomfa y eficiencia; reforzar
la rectoria del Estado, preservando el equilibrio con la actividad
de los particulares que conlleva nuestro sistema de economia
mixta; y reafirmar ¢l principio de que la empresa publica est4
al servicio de la nacién y no de los funcionarios que la adminis-
tran ni de los grupos minoritarios de la poblacién.

2. Crecimiento

a. Dentro de la organizacién del virreinato, durante la colonia,
se crearon los organismos precursores de la empresa estatal. De
csta mancra, ¢l Estado intervenia para regular y restringir algu-
nas actividades ccondmicas, especialmente agricolas y mincrales,
que podian afectar la economia de la metropoli, asf como para
promover y ecstimular otras que fortalecicran su posicion hege-
monica.

b. En ¢l ailo 1885 el Estado amplié su participacién en em-
presas industriales y de servicios, entre las que destacan las rela-
cionadas con la prestacion del servicio eléctrico en diversas
regiones del pafs y, posteriormente, en 1908, se establecid la
caja de préstamos para obras de irrigacion y fomento de la
agricultura (Carrillo Castro, 1983).

c. A partir de 1917, la ingerencia del Estado en la vida econo-
mica y social del pais ha venido aumentando, dado su papel de
principal responsable de la promocién del desarrollo nacional.

d. Actualmente, se puede resciiar cl desarrollo de las empresas
publicas cn funcidn de aspectos cuantitativos de este fenémeno,
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las cuales mucstran que, a partir de 1920, cl incremento del ni-
mero de las empresas piblicas, en general, rebaso las pautas de
un simple crecimiento lincal y aproximé aquellas que caracteri-
zan los desarrollos de indole exponencial. Es asi como, al
agrupar a los organismos descentralizados con las empresas de
participacidén ecstatal, se observé que diez instituciones de cse
tipo fucron crcadas en los afios veinte: 45 en los treinta; 101 en
los cuarenta; 101 en los cincuenta; 132 cn los sesenta:y 105 en
tan solo los cuatro primeros afios de la década de los sesenta. En
sintesis, para 1974 ¢l sector de las empresas publicas contaba
con un total de 496 instituciones descentralizadas y/o de parti-
cipacion cstatal, de las cuales 256 cjercfan directamente activi-
dades industriales, comerciales o pesqueras (Bravo Ahuja, 1982,

p- 19).

c. ““Sin embargo, cs necesario comprender por encima de los
datos agregados anteriormente que la importancia de las empre-
sas publicas industriales no es sélo cuantitativa, sino también
cualitativa; esto Gltimo en la medida en que el giro fabril de di-
chas empresas singulariza definitivamente las actividades del
Estado mexicano, con respecto a las funciones mdas limitadas
gue se atribuyen las esferas pablicas de otros paiscs capitalistas.
Por cllo, frente al interés por el estudio de los sectores estatales
de Estados Unidos, ¢l Reino Unido o Brasil— que en 1974 con-
tribuyeron con el 15 por ciento, ¢l 25 por ciento y el 32.2 por
ciento en el producto interno bruto de sus respectivas economias
nacionales—, el sector paraestatal mexicano que durante ese
mismo afo solo participd con el 11 por ciento merece particu-
lar atencién, si sc toman en consideraciéon dos hechos relaciona-
dos con el examen mas especifico de sus empresas pablicas de
caricter industrial. Por un lado, que la intervencién directa del
Estado en la economia no sdlo se observa en las areas clasicas de
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las finanzas, el comercio o el bienestar social, sino que ademis,
y de manera creciente durante los Gltimos afios, en la industria.
Por otro lado, que la mencionada actividad fabril del Estado
mexicano ha rebasado los sectores tradicionales de los energéti-
cos, las comunicaciones o los transportes, incurriendo asi en
sectores definitivamente industriales de indole por demas diver-
sa y sin temor aparente de enfrentar con empresas privadas”
(Bravo Ahuja, 1982, p. 20).

f. La historia del desarrollo de las empresas pablicas indus-
triales post-revolucionarias se puede caracterizar en los dos
periodos siguientes:

El primero abarca los afios comprendidos entre 1917 y
1940 y representa ¢l momento en que ¢l Estado mexicano
contribuyé a sentar las bases generales que impulsaron el
surgimiento de una sociedad capitalista. Por un lado, fun-
damentando la creacidn de instituciones pablicas financieras,
comerciales y de bicnestar social: y, por el otro, impulsando
la aparicion de empresas mis relacionadas con la industria.
cuyo objctivo consistidé en garantizar una infraestructura
material minima en.los sectores de los cnergéticos, las
comunicaciones y los transportes.

El segundo inicia en 1941 y se exticnde hasta nuestros dias,
en el cual el Estado conservé su papel de protector pasivo
y activo del capitalismo al reforzar las tareas de las institu-
ciones descritas: sin embargo, es un hecho que sumé a sus
funciones cconémicas de apoyo al sistema otras ain muy
poco analizadas, que se manifiestan en ¢l nimero cada vez



mas creciente de las manufactureras estatales, que parecen
competir con las privadas en casi todas las ramas de la
actividad industrial.

g. Conviene scfialar que esta nueva coyuntura historico-es-
tructural coincidié con el surgimiento de otra fase en la historia
de las empresas phblicas industriales que, de la misma manera,
importa insertar ¢n la también diferente politica del Estado enlo
referente a su intervencién en la ecconomia. Al respecto, tres son
las tendencias que caracterizan la participacién estatal eon la
economia a partir de la presidencia del general Avila Camacho:

i. En primer lugar, la creciente importancia de su magnitud,
medida por el monto cada vez mas considerable de la inver-

si6n publica.

ii. En segundo lugar, el incremento desproporcionado de los
gastos asignados a partidas productivas frente al consecuente
decremento del financiamiento de actividades no productivas.

iii. En tercer lugar, la progresiva diversificacidon de la inversion
productiva mas alld de los sectores cldsicos, como es ¢l caso
de los energéticos {Bravo Ahuja, 1982, p. 24).

h. NAFINSA fuc fundada en 1934, con el fin de facilitar
desde su inicio que el Estado canalizara institucionalmente los
créditos dedicados a promover los proyectos de infraestructura
basica, que asumen los sectores publicos de un gran nimero de
pafses capitalistas, destinados a garantizar ellos mismos ¢l
adecuado funcionamiento de los sectores de energéticos, comu-
nicacioncs o transportes.
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i. A partir del perfodo presidencial de Miguel Aleman Valdés
sc acelera la diversificacién industrial de NAFINSA. Para 1945,
la institucidn tenia ingerencia en 35 corporaciones: para 1961
participaba en 535 empresas de todo tipo: “en sintesis, la inver-
sion de NAFINSA ha rcprcsentado, desde 1950, entre un cuartp
y un tercio del financiamiento total que cf sistema bancario ha-
ce a la industria” {Bravo Ahuja, 1983, p. 28).

i. La intervencion del Estado mexicano en la industria se
manifiesta en el surgimiento de dos tipos de empresas piblicas
industriales, a saber:

i. Agucllas empresas estatales que hicieron su aparicion poco
tiempo después de la culminacién del mévimiento revolucio-
nario y quc hoy en dia contindan reproduciéndose con el
objetivo formal de garantizar la fabricacion y la administra-
cién de los bienes infraestructurales basicos, que aseguran
un desarrollo capirtalista en ¢l pals. Sc les puede considerar
productoras de “‘valores de uso” (Bravo Ahuja, 1985, p. 61).

ii. Aquellas otras manufactureras publicas que iniciaron sus
procesos de surgimiento y reproduccién una vez concluida
la administracion del presidente Cirdenas, cuyos productos
netamente fabriles han dejado de constituir bienes vincula-
dos con los energéticos, las comunicaciones o los transpor-
tes, dando lugar a que dichas manufactureras parezcan
enfrentarse a cmpresas de la iniciativa privada cn dreas de
actividad que no corresponderian a los estados mis interven-
cionistas de una formacién social capitalista actual. Sc les
puede considerar productoras de ‘valores dc cambio”
(Bravo Ahuja, 1983, p. 165).



3. Campos de Actividad

a. En México, las bases juridicas y el derecho social permitieron
que el sector paraestatal evolucionara y se conformara dentro
del régimen de economia mixta. En la actualidad, no es posible
imaginar la produccién de bienes y scrvicios sin la presencia del
conjunto de empresas publicas industriales, cuya accion permea
la totalidad del aparato productivo, apoyando e induciendo
bucna parte de las necesidades de la colectividad a través de los
productos y servicios que directamente ofrece.

b. Los campos de actividad de las empresas pL’lBlicas indus-

triales, como es el caso de la mineria, obedece a la voluntad del
Estado de resguardar cl interés nacional mediante la extraccion,
regulacién y fomento de la explotacion racional de los recursos
minerales, principalmente de los estratégicos para el desarrollo,
como son los minerales de hierro y carbon, uranio, azufre y roca
fosférica, asi como los metales preciosos oro y plata. La indus-
tria paracstatal participa en la miner{a, tanto ferrosa como no
ferrosa, con tres organismos descentralizados, 19 empresas
mayoritarias y un fideicomiso. Con cl propésito de establecer
las bases para el desarrollo de la industria nuclear, en encro de
1979 fue reestructurado cl Instituto de Encrgia Nuclear. Asi-
mismo, para lograr cl desarrollo de la actividad minera se cred
el organismo puablico descentralizado Uranio Mexicano (Carrillo
Castro, 1983, p. 161).

¢. La siderurgia es una industria basica por su papel de abaste-
cedora de los principales insumos que apoyan la expansion de la
industria petrolera, de bienes de capital, de la construccién, de
la electricidad y automotriz, entre otras. El Estado cuenta con
las entidades paracstatales Altos Hornos de México, S.A., Side-

25



26

rargica Lazaro Cirdenas-Las Truchas, S.A. y Fundidora Monte-
rrey, S.A., agrupadas en torno a la empresa Sidermex, S.A. de
C.V., que fue creada en 1979 al amparo de la reforma adminis-
trativa, con objeto de coordinar la produccion de la siderur-
gia paracstatal, intercambiar productos semielaborados entre las
tres empresas mencionadas, aprovechar su capacidad financiera
individual y conjuntar, racionalizar y elevar la productividad de
este sector. Cabe resaltar que Productora Mexicana de Tuberfa,
S.A. de C.V. es una empresa de participacién estatal mayorita-
ria, que apoya en gran parte la expansion del sector industrial
mexicano, fabricando productos de excelente calidad destina-
dos a PEMEX y a la exportacién (Carrillo Castro, 1983, pégs.
163 y 164).

d. La participacidn estatal en la industria de los fertilizantes
se inicid en 1943 con la constituciéon de Guanos y Fertilizantes
de México, S.A., hoy Fertilizantes Mexicanos, S.A. La empresa
tienc como objetivo producir fertilizantes ¢ insecticidas, dis-
tribuirlos y vendcrlos, asi como difundir las practicas para su
mejor aplicacién y promover su empleo con precios accesibles
a los agricultores, a efecto de incrementar la productividad del
campo y dc esta manera coadyuvar a la satisfaccion de la cre-
ciente demanda dc alimentos (Carrillo Castro, 1983, p. 167).

¢. El gran avance del sector petrolero requiri6 de varios aiios
de esfucrzo interno y de condiciones favorables de coyuntura
internacional. En la década de los afios screnta, cf gobicrno fede-
ral, en su polftica de desarrollo, otorgd a csta industria la més
alta prioridad, lograndose uno de los més extraordinarios creci-
mientos que se hayan registrado en la historia econémica del
pais. El incremento de las reservas y del aumento sustancial de
la capacidad productiva permitieron convertir a la riqueza petro-



lera en palanca y soporte del proceso de transformacion econé-
mica y de cambio social. La politica energética establecida por
el gobicrno federal tiene como objetivo fortalecer cl crecimiento
econbmico, considerando en primer lugar abastecer las necesida-
des del mercado interno de los productos petroquimicos y ex-
portar los excedentes de los hidrocarburos con mayor valor
agregado, asi como cumplir acuerdos y convenios internaciona-
les de cooperacidn energética que cl pais tiene con otras nacioncs
{Carrillo Castro, 1983, pags. 161 -172).

f. Con la creacién de la Comisién Federal de Electricidad en
¢l afio de 1937 sc inicia la participacion del Estado en la gencra-
cién, transformacién, distribucion y venta de encrgia cléctrica
sin fines de lucro. Conforme a las disposiciones de la ley, corres-
ponde a la Comisién Federal de Electricidad realizar principal-
mente las siguicntes funciones:

— La planeacion del sistema eléctrico nacional.
— La generacién, conduccién, transformacién, distribucion y

venta de ciergfa eléctrica.

— La realizacién de todas las obras, instalaciones y trabajos
que requieran la planeacién, ejecucion, operacion y mante-
nimiento del sistema cléctrico nacional.

— Importar y exportar, en forma exclusiva, encrgia cléctrica.

— Promover la investigacion cientifica y tecnologica nacional
en materia de electricidad
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En el incremento de la capacidad instalada se realizan esfuerzos
para que las nuevas plantas de generacion disminuyan el consumo
de hidrocarburos a través de un programa de diversificacién de
las fuentes primarias, entre las cuales destacan las fuentes hi-
driulicas, geotérmicas, de energia’ nuclear y del carbén, entre
otras, de tal manera que se cumpla con los objetivos de la
politica energética nacional (Carrillo Castro, 1983, pigs. 172
y 173).

g. El crecimiento de la actividad econémica nacional ha signi-
ficado, entre otras cosas, la ampliacién de la demanda de trans-
porte. En conjunto, la industria automotriz nacional ocupa un
lugar preponderante en la actividad econdmica del pafs, al otor-
gar una proporcion significativa de las partes de los vehiculos de
transporte, auspiciar la creacién de nuevas entidades que eleven
el grado de mexicanizacién de la propia industria y favorecer la
generacion de nuevas fuentes de trabajo. En 1980, el gobierno
federal puso especial interés en la fabricacién y ensamble de
vehiculos automotores, tanto de carga como de pasajeros,
ampliando la capacidad productiva de Diesel Nacional, S.A. y
Mexicana de Autobuses, S.A. y promoviendo al mismo tiempo
la creaci6n de otras, como la empresa fabricante de tractocamio-
nes Tracksomex, S.A. de C.V. (Carrillo Castro, 1983, pags. 165
y 166).

La industria automotriz se ha desarrollado en dos direcciones
importantes:

.. La terminal, la cual produce tractocamiones, autobuses in-
tegrales, trolebuses, camiones y vehiculos.

ii. La auxiliar. Que se ha desarrollado en forma horizontal como



complemento en la fabricacién de insumos y autopartes in-
dispensables, a fin de asegurar el abastecimiento de la indus-
tria terminal.

h. Dentro de las estructuras indispensables para propiciar el
sano crecimiento de la actividad econdmica del pais se encuen-
tra el sector transportes. Este sector apoya la fluidez necesaria
para el transporte de personal y de toda clase de bienes e incide
en el crecimiento econdmico, industrial y comercial, dando lu-
gar a la consolidacién de nuevos mercados, contribuyendo a la
descentralizacién industrial y a la satisfaccion de necesidades de
orden colectivo. Sin embargo, no se considera que debe tratarse
dentro de las EP] por no ser industrial en sentido estricto (Carri-
llo Castro, 1983, pags. 170y 171).

i. El sector paraestatal participa en la industria en la produc-
cién de papel para envoltura, corrugado y periddico, siendo en
la fabricaciébn de éste altimo donde su intervencidbn es mas
significativa. Actualmente, existen tres empresas paraestatales
productoras de papel periddico: Fabrica de Papel Tuxtepec,
S.A., Mexicana de Papel Periddico, S.A. y Productora Nacional
de Papel Destintado, S.A., utilizando cada una de ellas diferen-
tes procesos y materias primas (Carrillo Castro, 1983, pags. 167
y 168). En este mismo sector se integra la Compaiifa Industrial
de Atentique, S.A., productora de papel kraft en diferentes
granajes (Informe de labores 3, 1984-1985; SEMIP, Atentique,

p-7}-

j. En el irea de alimentos, el sector paraestatal coordina las
actividades de la industria azucarera, la cual proporciona pro-
ductos para consumo familiar y los insumos de diversas indus-
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trias, como la refresquera, la dulcera, de alimentos elaborados
y la vitivinicola. Por otra parte, la produccién de la cafa no
puede separarse de su inmediata y necesaria transformacién
industrial. En este sentido, la industria azucarera integra la acti-
vidad agricola con la industrial y la comercial. Asimismo, el
sector piblico cuenta con dos importantes entidades de apoyo:
la Unién Nacional de Productores de Azicar, S.A. de C.V.yla
Financiera Nacional Azucarera, S. A. (Carrillo Castro, 1983, pdgs.
164-186).

4, Métodos de Control por Parte del Estado

a. En México, el control del Estado sobre sus EPI se ha realizado
por medio de tres instancias modificadas a través del tiempo: el
control directo e indirecto del Congreso de la Union y del poder
judicial (control politico, parlamento, de legalidad y de gestion
financiera). El control del poder ejecutivo que también en forma
directa e indirecta lo hace sentir a las EPI a través de dos niveles
que son: las secretarias de orientacién y apoyo global (globaliza-
doras) y las secretarfas cabezas de sector {dmbito sectorial); y,
finalmente, el control institucional de los organos internos de
auditorfa de cada empresa (control operativo, de gestién y de
auditoria). Estos mecanismos no son mutuamente excluyentes,
sino complementarios, puesto que constituyen un sistema inte-
grado de control por parte del Estado.

b. “A partir de 1947, afio en que se expidi6 la primera Ley
para el Control por Parte del Gobierno Federal de los Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participaciéon Estatal, se
empezo a integrar una vasta legislacién de control en materia de
operacion financiera y administrativa, de presupuesto, de finan-
ciamiento, de adquisiciones y de manejo patrimonial” (Ruiz



Massieu, 1980, p.133). Posteriormente, en 1948 se cred la Co-
mision Nacional de Inversiones de la Secretaria de Hacienda,
que supervisaria y vigilaria a las entidades paraestatales; sin
embargo, desapareci6 en 1949 y la Comisién Bancaria y de Se-
guros, as{ como las Secretarias de Hacienda y Bienes Nacionales,
quedaron encargadas de la vigilancia de las empresas pablicas.
En 1966 fue expedida una nueva Ley para el Control, que redu-
ce drasticamente su ambito de validez si se le compara con el
ordenamiento de 1947, En dicha ley subsistieron las demas
medidas de control previstas en el ordenamiento de 1947, hasta
que en 1970 inici6 su vigencia otra Ley para el Control con la
que se obtuvieron algunos avances en la materia.

c¢. Junto al control presupuestal que lleva a cabo el poder
legislativo a través de su brgano técnico, Contaduria Mayor de
Hacienda, tanto por lo que hace al ingreso como al gasto y al
financiamiento, el Congreso cuenta con multiples instrumentos
de caracter politico que hacen que este mecanismo de control sea
de gran importancia para el manejo de las empresas piblicas
industriales en nuestro pafs.

d. Por otra parte, “el Congreso conoce la marcha de las em-
presas publicas a través del informe que el Presidente de la
Reptiblica le presenta a la apertura de sus sesiones ordinarias y
que versa sobre el estado general que guarda la administracién
pablica del pais, as{ como de los informes que le rinden los se-
cretarios de Estado y el jefe del departamento central sobre la
situacidn que guardan sus respectivos ramos” (Rufz Massieu,

1980, p. 135).

e. Asimismo, cabe sefialar que el poder legislativo es compe-
tente, con los limites impuestos.por el texto constitucional, pa-
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ra modificar el régimen juridico de las empresas ptblicas, trans-
formar su tipo legal o liquidarlas.

f. Por su parte, las empresas ptblicas, como miembros de un
sistema, deben responder a los mismos tipos de control politico
existentes para las demas instituciones gubernamentales.

g. Con el objeto de facilitar el control administrativo y finan-
ciero de las empresas publicas y de mejorar y uniformar su opera-
cién y funcionamiento, se han expedido numerosas disposicio-
nes de inferior jerarquia legal. Destaca el acuerdo presidencial
que obliga a los organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacion estatal a presentar bimestralmente a sus organos
internos (consejos, juntas, comité ejecutivo) informes sobre el
cumplimiento de acuerdos, situaciones financieras, avance de
los programas, ejercicio de los presupuestos, inversiones y adqui-
siciones. Igualmente, es importante el acuerdo del Presidente que
establece que en las instituciones nacionales los consejos de
administracién deben sesionar, por lo menos, mensualmente.

h. De esa manera, ‘‘el control de las empresas pablicas lo ejer-
ce el ejecutivo, a fin de examinar la legalidad de sus decisiones,
de evaluar su eficiencia financiera y su rentabilidad social o de
asegurar el correcto manejo de 105 bienes y recursos que aPOrté
el Estado’ (Ruiz Massieu, 1980, p. 136).

i. A partir de 1977 se inicia la tarea de reformar estructural-
mente la administracién piblica y eso significa para el sector
paraestatal una serie de modificaciones sustanciales en sus es-
quemas de organizacién y funcionamiento. Asi, a la mayoria de
las secretarias de Estado se les otorga laresponsabilidad de orien-



tar y conducir, como eje fundamental, la planeacién y operacién
de las actividades de las empresas vinculadas a su ambito de
accion, convirtiéndose por tanto en coordinadoras sectoriales
{cabezas de sector). “De esta manera, se pretende incorporar a
las entidades a la consecucién de los objetivos globales y secto-
riales de desarrollo y responsabilizar a las dependencias coordi-
nadoras de una adecuada supervision operativa” (Franco
Guerrero, 1984, pags. 50-53).

j- En ese entonces, dos secretarfas conservan las facultades
de orientaciéon y apoyo global —globalizadoras— (Hacienda y
Crédito Pablico y Programacién y Presupuesto) en materia de
ingresos, financiamiento, deuda, programacién y presupuesta-

clon,

k. Al iniciarse la actual administracién federal de Miguel de la
Madrid Hurtado (1982-1988), se dispone la reorganizacion del
aparato plblico con reformas a la Ley Organica de la Adminis-
tracibn Publica Federal, que propician modificaciones en las
tarcas de casi todas las secretarias de Estado, [a reestructuracion
de tres de cllas y la creacién de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacién,

|. “Esa rcordenacién tiene implicaciones francas en el ambito
de las empresas publicas, ya que en gran medida la nueva orien-
tacidén busca incorporarlas plenamente al esfuerzo de la reorde-
nacién administrativa. Los instrumentos de control que la
Contraloria General de la Federacién refine o crea, tienen todos

una instancia en las empresas estatales” {Barenstein, 1983, p.
135). Los directivos, los drganos de gobierno, los servidores de

las empresas, los responsables sectoriales, todos los empleados
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relacionados a la empresa pablica estin insertos en el sistema de
control y evaluacion gubernamental.

m. Los procesos administrativos de operacién y control estin
sujetos a una evaluacibén estratégica que determine su grado de
eficiencia. El contral de las empresas publicas mexicanas en el
presente es un control selectivo, orientado a detectar y reorien-
tar las desviaciones sin estorbar la fluidez de la actividad sustan-
tiva. El control es una tarea basada en la corresponsabilidad de
la dependencia global normativa y la accién supervisora de los
propios organos internos de cada empresa. Las politicas de con-
trol estan orientadas a lograr una arménica incidencia de globa-
lizadora, coordinadora y entidad.

n. Derivado del control que establece el poder ejecutivo se
plantea ordenar la actividad del sector pablico a partir de dos
importantes instrumentos: la consolidacion del sistema nacio-
nal de plancaciéon y la integracion del sistema de control y
evaluaciéon gubernamental, para conocer con certidumbre hacia
dénde se quiere avanzar, qué se estd logrando y, al mismo tiem-
po, establecer los correctivos sobre la marcha.

o. Los sistemas de control institucional y sectorial se dejan
bajo una amplia y dispersa responsabilidad institucional de las
entidades y de las coordinadoras sectoriales. Efectivamente, los
diversos instrumentos de control auténomo que existian tradi-
cionalmente en las empresas actuaban en forma dispersa y poco
coherente, con apego a muy diversas normas y politicas con o
sin aplicacién y en razon de la voluntad de los responsables de
cada entidad y de cada sector.



p. “El sistema de contro! actual ordena su presencia en las
empresas pablicas en cada uno de sus momentos administrativos:
el preventivo, el fiscalizador y el sancionador; pero subraya el
preventivo porque la meta es un aparato piblico eficiente, capaz
y responsable en cada momento y no una secuela interminable
de correctivos” (Rurz Dueias, 1980, vol. 2, p. 274).

q. El sistema de control busca racionalizar las tareas de con-
trol y evaluacidén, dando orden a las acciones y estableciendo

para cada instancia (comisarios, auditores, contralorias internas,
etc.) sus fronteras claras de actuacion.

r. Otras ireas e instrumentos de control institucional que el
Estado ha desarrollado en las empresas industriales mexicanas
son los siguientes: presupuestal, del endeudamiento, de bienes,
obras, del comercio exterior, de precios y tarifas, de adquisicio-
nes, de la localizacién espacial y de-la politica laboral (Ruiz
Massieu, 1980, pags. 140-158).

i. Control Presupuestal. Los presupuestos de ingresos y egresos
de la federacién son revisados y, en su caso, aprobados, a
propuesta del ejecutivo federal, por la Cimare de Diputados.
A la SHCP corresponde formular los proyectos de disposi-
ciones impositivas, mientras que a la SPP toca elaborar el
plan general del gasto piblico de la administracién ptblica

federal.

Por lo que se refiere al ejercicio y al registro presupuestal,
cada empresa lleva su contabilidad de acuerdo al catilogo de
cuentas autorizado por la SPP y a los programas conforme
a los cuales se aprobé el presupuesto. Estas contabilidades se
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consolidan en la cuenta piablica que elabora la mencionada
secretarfa y posteriormente es enviada al poder legislativo
para su revision.

Control del Endeudamiento. Cuando una empresa publica
necesita concertar un financiamiento interno o externo que
implique la constitucién de una obligacién de pasivo, se apli-
ca, por parte de la SHCP, la Ley General de Deuda Piblica.
Adicionalmente, dicha secretaria supervisa la trayectoria
financiera de las empresas y la aplicacion de los créditos
concertados y lleva un registro de la deuda pablica. Asi, toda
empresa piblica antes de iniciar gestiones para concertar un
crédito ha de obtener autorizacion de las autoridades hacen-
darias, a fin de que no se afecte el prestigio internacional de
la nacidn, ademas de poder contar con asesoramiento guber-
namental.

La actividad financiera de las empresas pablicas sujetas a la
Ley General de Deuda Pablica esta controlada severamente
por la SHCP y de manera auxiliar por las cabezas de sector,
en virtud de que el endeudamiento paraestatal debe ser ra-
cional y acorde con las condiciones y propésitos financie-
ros del sector publico.

Control de Bienes. La legislacién y la prictica administrati-
vas mexicanas han integrado un concepto de dominio estatal
de gran vastedad, al considerar que el patrimonio del Estado
se forma con todos los bienes materiales con que de manera
directa o indirecta cuenta para realizar sus atribuciones. El



v,

que los bienes de una empresa pablica puedan formar parte
del patrimonio de Estado hace necesario que se imponga
un procedimiento especial para su disposicion y se establez-
ca un control riguroso sobre los actos de administracion y
dominio.

Control de Obras. Al entrar en vigor la Ley de Inspeccidn de
Contratos y Obras Publicas se establece un severo control
sobre los contratos relativos a las obras de construccion, ins-
talacibn, conservacién, reparacién y demolicion de bienes
inmuebles, asi{ como sobre la ejecucion de dichos contratos
cuando los celebren la administraciéon centralizada o las
empresas pitblicas. La primera limitante que se impone a las
empresas pablicas consiste en que s6lo pueden celebrar con-
tratos de obra con personas inscritas en el padrén de contra-
tistas que lleva la SPP, en los términos de la ley que se
comenta.

Control del Comercio Exterior. En materia de comercio
exterior, ¢l gobierno federal desempefia una actividad inten-
sa con el auxilio de poderosos instrumentos juridicos e
institucionales de politica econdmica y de fomento. Hasta la
expedicion de la Ley sobre Adquisiciones de 1979 se
aplicaba a las empresas publicas el reglamento de la Ley del
Instituto Mexicano de Comercio Exterior, en lo relativo a
las importaciones del sector piblico. En cuanto a la expor-
taciébn, la Ley de Atribuciones del Ejecutivo Federal en
Materia Econdmica establece que éste se encuentra autoriza-
do para imponer restricciones a la importacién o exportacion,
cuando asf lo requieran las condiciones de la econom{a nacio-
nal y el mejor abastecimiento de las necesidades del pais.
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vi.

vii.

Control de Precios y Tarifas. El gobierno federal tiene am-
plias facultades para fijar los precios y tarifas de los bienes
y servicios de interés para la cconomia nacional y para el
bienestar publico. El problema de precios y tarifas de los
bienes y servicios que proporcionan las empresas pablicas al
mercado es uno de los mis controvertidos. En su analisis se
debe tener en cuenta que una de las funciones que desempe-
fia la empresa piblica es la de apoyar por via de subsidio el
desarrollo de la empresa privada, asi como la de sostener,
también por la via de subsidio, el consumo popular. De lo
anterior se deriva que la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial debe estudiar el proceso de formacion de los cos-
tos, antes de modificar los precios miaximos y que cuente
con la Comisidon Nacional de Precios, como organo consulti-
vo, para dictaminar sobre la conveniencia de hacer ajustes en
los mismos.

Control de Adquisiciones y Arrendamiento. El ejecutivo
federal controla y vigila la adquisicién de mercancias, bienes
muebles y materias primas que realiza la administracién
piblica federal. La Ley de Inspeccién de Adquisiciones
establecia su 4mbito de aplicacién casuisticamente a las
empresas publicas. El objeto de este control es el éptimo
aprovechamiento de los recursos que destina laadministracion
a adquisiciones y arrendamientos. En las adquisiciones, el
sector piblico debe dar preferencia a dependencias centrali-
zadas, empresas piiblicas, cooperativas y ejidos. A fin de no
rigidizar las compras se puede eximir el registro cuando se
trate de adquisiciones urgentes o de satisfactores perecederos.

viii. Control de la Localizacién Espacial. En el curso de los afios



ix.

setenta México ha tomado conciencia de la magnitud v
perspectivas de los aspectos espaciales del subdesarrollo
econdémico, que se manifiesta en la desigual distribucién
territorial, de la riqueza, de la poblacion, de la actividad
econbémica y del bienestar. A fin de contar con instrumentos
adecuados para imponer correctivos fue refarmado el art{culo
27 constitucional y expedidos la Ley General de Asenta-
mientos Humanos y el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.
Se modificé también la administracién pablica al transfor-
marse la SOP en la SEDUE, misma que se encarga de planear
la distribucién de la poblacién y la ordenacién del territorio
nacional, formular la politica general de asentamientos hu-
manos y conducir los programas de vivienda y urbanismo.

Control de la Politica Laboral. El régimen laboral de las
empresas piblicas no es uniforme; su estatuto depende de su
tipo legal y de su objeto de actividad. Algunas estan sujetas
al apartido “B” del articulo 123 constitucional, otras al
apartado “A” del mismo y otras, las mas de ellas, al regla-
mento especial para trabajadores bancarios, a lo que se afiade
que en el transcurso del dltimo decenio el ejecutivo ha veni-
do expidiendo diversos ordenamientos sobre cuestiones
laborales especificas.

La ley reglamentaria del apartado “B” se aplica a las relacio-
nes juridicas de trabajo establecidas entre la administracién
centralizada y los trabajaderes de base a su servicio, entre
éstos y las entidades paraestatales que expresamente se sefia-
lan en ese ordenamiento y entre los trabajadores y otros orga-
nismos descentralizados que tengan a su cargo funcién de
servicios plblicos. En consecuencia, se aplica por excepcion
a las empresas publicas.
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INSTRUMENTOS ADMINISTRATIVOS Y LEGALES, BASE DEL SISTEMA
DE CONTROL Y EVALUACION GUBERNAMENTAL

FASE PREVENTIVA

O Comisarios ante las
Engidades

O Delegado ante las
Dependencias
(evalian politicas, acciones,
recursos y resultades. Sugieren
propuestas para una mejor
gestidn)

(por fases de control)

FASE FISCALIZADORA

{0 Contralorias Internas de
, Entidades y Dependencias

(contrapartes funcionales
de la SCGF)

[t Auditorias Externas
(selectivas y permanentes)

O Auditorias Internas
(autosupervision financiera)

O Auditorias Directas
(de la SCGF)

O Registro Patrimonial de
Servidores Publicos
(sector central, paraestatal,
Congreso de la Unién,
poder judicial}

[0 Atencidn a Denuncias sobre la
Conducta de los Servidores
Plblicos

FASE SANCIONADORA

O L.F.R.S.P.

* Responsabilidades politicas
* Responsabilidades administra-
tivas

O Oficinas de Recepci6n de Quejas

¥ Denunciasde la Sociedad
Civil

I 0¥avind
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