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I. La Empresa Pablica en el Desarrollo Nacional

La Constitucién Politica de 1917 establecid los principios basi-
cos del sistema politico v econémico del México actual. Un
sistema que fundamenta una aspiracion permanente de justicia
social y de soberania nacional.

Nuestra carta magna establece un régimen de economia mixta
en el que participan los sectores publico, privado y social; y es
clara al otorgar al ¥stado la rectoria indiscutible sobre ¢l proce-
so de desarrollo y al imponerle la obh.gacmn de satisfacer las
demandas politicas, sociales y econdémicas requeridas por su
comunidad.

A partir de entonces, la gestidon gubernamental se legitimiza
en funcion del nivel de su respuesta frente a esas demandas y
frente al cumplimiento de las exigencias mayoritarias traducidas
en mandato constitucional.

Es asi que los gobiernos de la postrevolucién han venido
cumpliendo su responsabilidad, por un lado, a través del fomen-
to y regulacion de la participacion de la sociedad civil y, por el
otro, llevando a cabo en forma directa las inversiones necesarias
para asegurar los bienes y servicios requeridos para impulsar el
desarrollo.

En este marco de accidn, la empresa piblica ha sido un factor
fundamental en el desarrollo nacional de los dltimos sesenta
afios. Resulta verdad estricta el afirmar que el México de hoy
seria cuantitativa y cualitativamente distinto si el Estado —a
través de sus empresas— no hubiera impulsado a los sectores
productivos y sociales, con efectos importantes en la creacién
de obras de infraestructura, la produccion de bienes y servicios,
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y el aporte a la satisfaccién de necesidades sociales como la
salud, vivienda, educacion y el abasto popular, entre otros.

Politicamente, las empresas publicas han fortalecido a las ins-
tituciones nacionales con la fuerza de induccion suficiente, para
asegurar el logro de los objetivos y programas que anteponen el
interés nacional frente a las fuertes y constantes influencias y
presiones provenientes de grupos minoritarios y del exterior.

Hoy en dia, la empresa piiblica es, a la vez. puntal de-la
rectoria del Estado y también punto de apoyo decisivo para
avanzar en la recuperacion de la critica situacién por la que
atraviesa la economia nacional. Un punto de apoyo que pro-
mueve el esfuerzo combinado y concertado de los tres sectores
de nuestra economia.

Para comprender mejor el papel que las empresas publicas
han jugado en el México contemporaneo, resuita indispensable
precisar la diversidad de factores que les han dado origen. En
este sentido, se distinguen tres momentos.

En el primero esti el surgimiento y expansién de las empresas
creadas o asumidas por el Estado, para impulsar actividades es-
{ratégicas, para garantizar la soberania nacional, fortalecer la
estructura productiva y para distribuir con mayor equidad los
frutos del desarrollo.

En esta época se crean las instituciones financieras como el
Banco Nacional Hipotecario y de Obras Pablicas, el Nacional de
Comercio Exterior, la Nacional Financiera y el propio Banco de
México con funciones de banco central. Fstas y otras institucio-
nes financieras permitieron la canalizacién de recursos en favor
de obras pablicas de infraestructura, importantes para articular
la economia del pais y para impulsar la inversion de los demds
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componentes de nuestra economia mixta.

En el &mbito productivo se destaca la nacionalizacion de em-
presas extranjeras que operaban en sectores bisicos y estraté-
gicos, y sobre las cuales era imprescindible un cambio de orien-
tacion de su operacién para nacionalizar los centros de decision

de nuestro desarrollo.

Mis tarde, en un segundo momento, las necesidades de impui-
sar y consolidar los avances en el proceso de desenvolvimiento
hacen que, para cumplir su responsabilidad, el Estado invierta
en proyectos cuyos altos montos de recursos y largos tiempos
de recuperaciébn rebasan la perspectiva de un incipiente sector
privado y social.

En estas actividades el Estado asumidé un papel fundamental
en el proceso de sustitucidén de importaciones, tanto al crear
empresas como Altos Hornos, Guanos y Fertilizantes, Siderirgi-
ca Nacional, Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril y,
entre otras, las empresas de la petroquimica basica, como por la
puesta en marcha de esquemas de estimulos y facilidades para
impulsar la inversion industrial privada.

En otro sentido, el papel del Estado a través de empresas
publicas se extendid hacia el abasto y la distribucion de bienes
de consumo popular, con lo que protegié el poder de compra de
la poblacién con menores ingresos y, en general, de la fuerza de
trabajo nacional.

El impulso y la proteccion estatal no solo fortalecieron la
infraestructura del desarrollo, sino que sirvieron como base de
apoyo para la inversién privada. Entre 1940 y 1954, la inversion
privada creci6 a una tasa anual del 11.5 por ciento, en tanto que
Ia inversion publica lo hizo al 7.9 por ciento. En estos afios, mds
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del 58 por ciento de la inversion total es privada y alrededor del
42 por ciento es phblica.

También en este periodo se constata, ademds, un cambio en
la orientacion de la inversién pablica total, que reduce la partici-
pacion en obras de infraestructura e incrementa la parte relativa
a la inversién productiva, que pasa del 30 por ciento en los afios
cuarenta a mds del 50 por ciento en los cincuenta.

Importa resaltar que, si bien los montos de inversion son cada
vez mayores, su financiamiento repos6 menos en los recursos
fiscales, que redujeron su tendencia de crecimiento al pasar del
11.7 por ciento del PIB en 1950 al 13.3 por ciento en 1960, y
cada vez mds en recursos originados en el propio scctor paraesta-
tal, que aumentaron de 1.8 por ciento al 3.1 por ciento del PIB
para los mismos afios. Lo anterior, a pesir de que las empresas
pablicas, en general, operaron con una orientacién mds de fo-
mento al desarrollo que de rentabilidad econdmica,

Finalmente, en un tercer momento, el origen de las empresas
piblicas en México se encuentra en un efecto de coyuntura y
complementariedad. En este caso, se trata de empresas original-
mente del sector privado ubicadas en sectores no prioritarios o
estratégicos, pero que ante el peligro de perder las fuentes de
empleo y la produccion de sus bienes por ineficiencias en su
operacidn, el Estado las tuvo que absorber.

Las razones que se han mencionado como explicacion del
origen y expansion del sector industrial paraestatal no son ex-
clusivas de economias como la mexicana. En realidad, circuns-
tancias similares han producido efectos equivalentes tanto en los
paises llamados desarrollados como en los en vias de desarrollo.
En todos los casos, la importancia de impulsar las economias
nacionales y de articutar con alguna autosuficiencia a sus defe-
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rentes sectores de actividad, han ampliado la inversién directa
de los gobiernos.

En México, en un amplio marco de respeto y fomento a la
economia mixta, el sector paraestatal ha llenado vacios necesa-
rios para mantener y acelerar el proceso de desarrollo. La parti-
cipacién piblica dentro de la formacién bruta de capital fijo se
elevd de un promedio del 36 por ciento durante 1971-76 al 44
por ciento en 1977-82. De estos porcentajes la formacién bruta
de capital fijo atribuible al sector paraestatal fue de 56 por
ciento en 1971-76 y 62.3 por ciento en 1977-82.

Otro indicador de la importancia que ha adquirido el sector
paraestatal en el dmbito productivo, corresponde a su participa-
cion dentro de la inversion productiva total, que pasd de un
promedic de 35'_ por ciento en 1971-76 al 45 por ciento en
1977-82.

Por cuanto se reficre a la ocupacién, entre 1978 y 1983 el
personal ocupado en las empresas phblicas aumenté en un pro-
medio superior al del resto de la economia.

Mientras que la ocupacion a nivel nacional disminuy6 1 por
ciento en 1982 y 1.5 por ciento en 1983, el personal ocupado
por las empresas publicas crecié 8 y 15 por ciento, fundamental-
mente derivado de la incorporacién del personal bancario a raiz
de la nacionalizacion de las instituciones financieras.

L.os aportes en inversion y en ocupacién de las empresas pit-
blicas han sido un fuerte apoyo para la recuperaciéon econémica,
pues ademas de las fuentes de empleo que significan, han regis-
trado aumentos en el indice de productividad por trabajador
superiores a los obtenidos en el resto de la economia. En tanto
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la economia nacional logré un crecimiento del 3.9 por ciento en
la productividad en el periodo 1978-1983, las empresas pablicas
registraron un incremento del 79 por ciento. Lo anterior signifi-
c6 clevar la participation del sector paraestatal en el PIB, que
paso al 6.6 por ciento en 19735, al 14 por ciento en 1982 y al 18
por ciento en 1983.

No obstante la importancia que ha logrado la empresa pablica
en los fines econdmicos y sociales del gobierno, la necesidad de
fortalecer su participacion y de hacer més eficiente su gestion
global han hecho necesario racionalizar su estructura. Una racio-
nalizaciéon que no significa abdicar de una obligacién constitu-
cional sino que por el contrario, significa una vigorizacion de la

rectoria del Fstado sobre el desarrollo nacional,

Por una parte, la racionalizacion implica la puesta en practica
de mecanismos mejores y politicas explicitas que eviten inver-
siones no indispensables; que mejoren los niveles de productivi-
dad de cada empresa en funcién de su misidbn ccondmica y
social; que eleven la eficiencia con que contribuyen al desarrollo
nacional y que, en el contexto de un paulatino pero firme
apoyo a una creciente autonomia de gestion, vinculen estrecha-
mente su programacion particular con los grandes programas
sectoriales y con el Plan Nacional de Desarrollo.

Por la otra, la racionalizacién implica la revisién de la’partici-
pacion pablica en aquellos sectores no prioritarios y que permi-
ten al gobierno federal liberar recursos que le amplien sus
posibilidades de participar con mayor intensidad en las 4reas
estratégicas o prioritarias.

La racionalizacion tiene como fin, en sintesis, aumentar la
eficiencia en la gestion del sector paraestatal y fortalecer la
rectoria del Estado sobre la economia nacional.
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II. El Proceso Administrativo Gubernamental y la Empresa
Piblica

La gestion piblica en México se desarrolla y organiza en un
proceso administrativo que se divide en las etapas de planeacion,
programacion, presupuestacién, ejecucién, control y evaluacion.

El proposito que se busca con lo anterior es dar permanencia
a la gestion y a sus objetivos, en un contexto de mayor optimi-
zacion de los recursos y de mejora permanente en los sistemas y
procedimientos aplicados.

Si bien la planeacidn.no es una actividad nueva en México, la
importancia que se le ha atribuido como una técnica para ¢l desa-
rrollo nacional dio lugar, en 1983, a elevar a rango constitucio-
nal la obligacién del Estado de organizar y aplicar un Sistema
Nacional de Planeacion Democritica. Un sistema en el que se
prevé el concurso activo y participativo de los sectores pablico,
social y privado de la economia mixta.

La norma constitucional dio lugar, a su vez, a la expedicion
de la Ley de Planeacion que constituye la normatividad del
sistema, haciéndolo obligatorio para el sector puiblico, concerta-
do para los gobiernos de las entidades federativas e indicativo
para los sectores social y privado.

La Ley de planificaci(’)n,cntrnotrasdi§posici0nes,seﬁala la obli-
gaciéon de elaborar un Plan Nacional de Desarrollo en forma
peribdica y de manera coincidente con el inicio de cada nueva
administraciéon sexenal. Un plan que constituya el entorno res-
pecto del cual, tanto las dependencias como las empresas pbli-
cas, deberan sujetar sus respectivas actividades. En otro nivel, la
misma ley obliga también a las secretarias de Estado, en su
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caricter de coordinadoras de un sector administrativo, a elabo-
rar un programa sectorial de mediano plazo.

k]l Sistema Nacional de Planeacién Democratica es el que
garantiza la continuidad de los planes del pais, al ser un instru-
mento para visualizar los requerimientos y perspectivas naciona-
les en el corto, mediano y largo plazos.

Cada corte sexenal representa la oportunidad de actualizar la
estrategia y redefinir el rumbo con el que se lleva a cabo la
politica de desarrollo.

Por su parte, las etapas de programacion y presupuestacion
--que emanan de la plancacién— comprenden la traduccién anual
de los objetivos en programas que incluyen la cuantificacién de
metas, las acciones especificas y las unidades responsables, asi
como los recursos préesupuestales asignados para llevarlos a cabo.

El actual Plan Nacianal de Desarrollo define, para la empresa
publica en forma general. un papel regulador ¢ impulsor de la
actividad econémica y social del pais, para lo cual le sefiala 8
propositos fundamentales:

L. Fortalecer el caricter mixto de la economia, participando en
sectores estratégicos que le son reservados por mandato cons-
titucional al Estado, impulsando las areas prioritarias del
desarrollo.

2. Participar en la oferta de bienes y servicios socialmente nece-
sarios y en aquellas actividades de produccién basica que no
sean cubiertas suficientemente por el sector privado.

3. Apoyar la integracion vertical y horizontal del aparato pro-
ductivo.
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4. Modernizar su organizacion, elevar sus niveles de productivi-
dad y propiciar su reestructuracién de acuerdo a las condicio-
nes actuales de la economia.

5. Regular la actividad de los mercados de bienes y servicios
necesarios y estratégicos, a través de su participacién directa
o indirecta.

6. Promover el desarrollo regional del pais, descentralizando la
operacién de sus unidades a las zonas, del territorio nacional.

7. Contribuir al sano financiamiento del desarrollo mediante la
generacion de ahorro corriente y mayor disponibilidad de
divisas, y

8. Adoptar mecanismos y politicas que garanticen el cumpli-
miento de sus objetivos y la moralidad en su administracién.

Siendo éste el marco de referencia para el desenvolvimiento
de la empresa pablica, es indispensable analizar su importancia
en el contexto administrativo global.

A manera de racionalizar la estructura gubernamental, la
actual Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, emi-
tida a iniciativa del presente gobierno, fortalece el esquema de
sectorizacién. Un esquema que responsabiliza a tres secretarias
de Estado —Programacién y Presupuesto, Hacienda y Crédito
Pablico y Contraloria General de la Federacién— como las de-
pendencias de apoyo y orientacién global, y a casi todas las
demiés secretarias les otorga una funcién de coordinadoras sec-
toriales. Esta funcion significa que ademds de las responsabilida-
des que como secretarias de Estado les son atribuidas, deben
también coordinar la accion de aquellas entidades paraestatales
que realizan actividades y objetivos afines y cuyos programas
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particulares deben ser analizados bajo la éptica de conjunto de
la programacion sectorial. Se conforman asi los sectores admi-
nistrativos del gobierno ‘federal.

De esta manera, se busca eliminar duplicidades, cuellos de
botella y 4reas prioritarias insuficientemente atendidas, ya que
la congruencia programitica se promueve a dos niveles: primero,
entre los programas particulares de las paraestatales y de las
dependencias con la programacién definida para el sector y,
segundo, entre los programas sectoriales con el Plan Nacional de
Desarrollo.

Las unidades administrativas del gobierno federal cierran e
inician el siguiente ciclo del proceso administrativo con las eta-
pas del control y la evaluacion.

A través del control las entidades verifican que las decisiones

adoptadas para conseguir objetivos determinados, asi como los
sistemas y procedimientos aplicados para lograrlos, han sido los
convenientes y producen los resultados esperados. En este senti-
do, el control se orienta a detectar las desviaciones y variaciones
que registre el desarrollo de una actividad, permitiendo instru-
mentar acciones correctivas o fortalecer las positivas en funcién
a obtener Jos objetivos deseados.

El control se aplica con varios fines y en varios momentos. El
control puede servir para prevenir, para vigilar o para corregir y,
como instrumento de apoyo a la gestion, se aplica antes y du-
rante el cumplimiento de los programas.

Por su parte, la evaluacién permite juicios de valor sobre las
actividades realizadas o los resultados logrados. Cuestiona la ra-
zdén de ser de lo emprendido y es base para reorientar la gestiéon
de una entidad.
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La evaluacion es asi un instrumento que promueve que la
gestion de las unidades gubernamentales se realice en funcion de
satisfacer las demandas politicas, econdémicas y sociales de la
poblacién, que han sido reproducidas en los programas de go-
bierno.

Su aplicacién es también a varios niveles y momentos. Se
evaliia la gestion de las entidades, de las dependencias, de los
sectores y global de la administracién piiblica, y se aplica en la
formulacidn, ejecucion y al término de los programas.

De lo que aqui se ha mencionado, la trascendencia del con-
trol y la evaluacién de la gestion pablica se hace evidente. Esto
es particularmente importante en el caso de las empresas pabli-
cas que se desenvuelven en un régimen de economia mixta y son
con frecuencia objeto de eritica por su supuesta ineficiencia e
improductividad.

Las cifras y datos a los que se hizo referencia en la primera
parte de esta exposicion, demuestran que el origen de las empre-
sas pablicas en México es variado y que en conjunto sus indices
de productividad han crecide en forma muy superior a los del
resto de la economia. Queda, sin embargo, la necesidad de insis-
tir en que los objetivos para los cuales han sido creadas explican
plenamente el por qué no pueden ser medidas con criterios de
rentabilidad validos para una empresa privada, que se guia por la
utilidad econdémica més que por la utilidad social.

En general, es preciso aceptar que la eficiencia de tna empre-
sa se califica en funéién del grado de obtencion de los objetivos
para los cuales fue creada. Si el objetivo es generar ganancia
econdmica, sus parimetros de medicién de eficiencia son claros.
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No lo son tanto cuando el objetivo cs ampliar la cobertura de
los servicios de salud o de educacion a la poblacion, en especial
a la de bajos ingresos, o cuando se busca asegurar la existencia
de insumos industriales o tecnologicos, cuya produccién requie-
re largos tiempos de maduracion, pero que son necesarios para
fortalecer y articular la estructura productiva de un pafs.

Fn estos casos, la eficiencia y productividad se califican por el
impacto en la sociedad o en la economia mas que por la utilidad
econoémica. No obstante, la importancia de los fines no debe ser
explicacion para ineficiencias que cuestan caro a un pais con
recursos limitados.

Cada empresa piblica en México debe controlarse y evaluarse
en dos niveles. Primero, al nivel de la empresa misma a través de
un sistema de indicadores de gestion que regulen la operacion de
la entidad y permitan su comparacién con otras entidades equi-
valentes, Un sistema de indicadores que se definen en el cuadro
microecondmico de la empresa de acuerdo a sus particularidades
v que pueden ser concertados para grupos de empresas afines.
Y, segundo, al analizar los programas y resultados de la entidad
frente a los programas del sector y del pais.

Es evidente que el conjunto de indicadores de gestion selec-
cionados requiere de la existencia de un sistema de informacién
‘que asegure los elementos necesarios para el control y la eva-
luaciéon. La captura y el procesamiento oportuno de la informa-
cién relevante son condiciones sine qua non para asegurar un
eficiente proceso de toma de decisiones.

El control y la evaluacién en la administracion pablica mexi-
cana se desarrollan, finalmente, en dos instancias. La primera de
ellas consiste en el autocontrol y la autoevaluacion que cada
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unidad administrativa, empresa o sector, desarrolla a través de
sus propias estructuras como expresion de su autonomia de
gestibn, con su vasto conocimiento sobre su problemaitica,
recursos y objetivos v con la normatividad general emitida por
la autoridad correspondiente.

En el segundo nivel se desarrolla un control y una evaluacion
de tipo global, dividida en tres grandes dreas correspondientes a
tres secretarias de Estado con funciones de apoyo y orientacion
global, cuidando en no producir un exceso de regulacion que
obstaculice la gestion de las entidades.

En el caso de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, el
control y evaluacién que se desarrotlan son sobre el cumplimien-
to fisico-financiero de los programas y presupuestos de las em-
presas y dependencias.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico ejerce sus fun--

ciones relativas a la politica de ingresos, de crédito interno y
externo, de precios y tarifas y de subsidios, entre otras.

Por iltimo, la Secretaria de la Contraloria General de la Fe-
deracién controla y fiscaliza el ejercicio del gasto publico y
realiza evaluaciones cualitativas sobre la gestion gubernamental.

III. El Sistema de Control, Fiscalizacion y Evaluacion y la
Empresa Piblica

En la estructura actual de la administracion piblica mexicana,
sustentada por la Ley Orginica de la Administracién Publica
Federal, corresponde a la Secretaria de la Contralor{a General
de la Federacion el “planear, organizar y coordinar el sistema de
control, fiscalizacion y evaluacion gubernamental™.
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En una explicacién breve, el sistema reposa en el principio de
respeto a las instancias directamente responsables de la gestion.

Se promueve asi el autocontrol y la autoevaluacion como
objetivo principal y para lo cual la secretaria vigila el cumpli-
miento de las normas generales al respecto o, de ser necesario,
estd facultada para emitirlas,

Por su parte, la secretaria cuenta con diversos ihstrumentos
que aplica, por un lado, para asegurar que las unidades adminis-
trativas realicen correctamente las respectivas etapas de sus pro-
cesos administrativos y utilicen adecuadamente los recursos que
les son asignados y, por el otro, para evaluar su gestion y reco-
mendar las medidas que se ofrezcan necesarias para mejorarla.

Los instrumentos de la Secretaria de la Contralorfa no son
nuevos. La mayoria de ellos existian ya en la administracién
pablica, sélo que estaban asignados a diferentes secretarias y,
por lo tanto, se utilizaban en forma aislada. La nueva dependen-
cia —La Secretaria de la Contraloria fue creada en 1983— sélo
los ha conjuntado en una sola instancia y los aplica en un marco
de accién articulada en proceso de integracion, que permite
obtener resultados integrales del control y la evaluacion.

Los instrumentos del sistema son externos e internos a la
contraloria. Son externos a las contralorias internas de las em- -
presas, asi como sus oOrganos de gobierno. En el caso de las
contralorias internas, aunque funcionalmente dependen del titu-
lar de la entidad, sus actividades son normadas por la Contralo-
ria General v s a ella a quien también reportan sobre losresulta-
dos de su funcion.

Los 6rganos de gobierno han venido siendo fortalecidos como
instancias de maxima decision en la gestion de las empre-
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sas y que, aunque no son normados en su actuacién por la
secretaria —ni por ninguna otra instancia—, representan fuentes
de analisis e informacién para conocer sobre la gestién de las
empresas.

Los instrumentos del sistema que gon internos a ia gecretaria
son:

Las auditorias externas contratadas por la contraloria para
verificar la gestiéon financiera de las empresas, Estas auditorias
son llevadas a cabo por despachos de profesionistas que aplican
los criterios de contabilidad vilidos para cualquier empresa pri-
vada o publica. Su opinién es, pues, independiente.

Las auditorias directas sobre aspectos financieros, administra-
tivos o juridicos, que llevan a cabo personal de la contraloria en
las entidades seleccionadas y con la profundidad que cada caso
requiera.

Los comisarios designados por la contraloria y que, como
organos de vigilancia, son una figura antigua en el Derecho pri-
vado mexicano y que en el caso de las empresas piiblicas han
adquirido una nueva dimensién de Derecho piblico como vigi-
lante del patrimonio nacional.

Los comisarios suman atribuciones de Derecho privado y de
Derecho publico. El primero —Ley General de Sociedades Mer-
cantiles— les establece una clara funcién de vigilancia sobre el
uso y administracién del patrimomio. El segundo ratifica esa
funcion y les afiade las de evaluar cualitativamente la gestion
respecto a los objetivos de la empresa y respecto a los programas
y planes gubernamentales.

Lo anterior se explica porque, no existiendo una figura juridi-
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ca finica y expresa para la empresa piblica, muchas entidades
paraestatales han sido creadas siguiendo la normatividad aplica-
ble a las empresas privadas.

El foro de actuacion de los comisarios lo constituyen princi-
palmente los organos de gobierno y su participacién tiene como
producto por excelencia la elaboracién y presentacion de un
informe anual de evaluacion.

Por lo general, dichos informes que tienden a aprovechar tam-
bién los resultados de los otros instrumentos, comprenden el
diagnostico de la entidad donde se sefialan los resultados obteni-
dos al nivel microeconémico y en funciéon de los programas
sectoriales, asi como sus recomendaciones para mejorar el de-
sempefio de la entidad.

El énfasis de la evaluacion queda puesto en esta tiltima parte,
se promueve asi una evaluacién preventiva y propositiva con
consecuencias inmediatas en la gestion de la empresa.

Estos son los elementos y los lineamientos del sistema de
control y evaluacién que se perfecciona actualmente en México.
Un sistema que parte de la microeconomia de la empresa para
agregar apreciaciones hasta permitir una evaluacién global de la
gestion phblica. Un sistema que promueve la eficiencia de la
empresa phblica, porque la entiende como un instrumento prin-
cipal para el desarrollo nacional.



