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Fl analisis de los problemas operativos de la empresa plblica en
el marco de la planeacién resulta un tema tan interesante como
complejo, mds ain cuando se incluye la vision comparativa de
dos o mds paises.

En primer término, debemos precisar cual es la figura de
planeacion a la que nos referimos y qué tipo de entidades consi-
deramos bajo el término de empresas del Estado, principio que
nos ayudard a comprender las exposiciones que forman el tema.

Planeacion y Empresa Pablica

Bajo este enunciado surgen diversas interpretaciones; no es un
problema conceptual, ya que existen definiciones muy precisas
al respecto, pero las modalidades de aplicaciéon en cada pais y
en cada etapa le imprimen caracteristicas especificas y, por lo
tanto, el término planeacién debe acompafiarse de alguna refe-
rencia que lo identifique; por ejemplo, planeacién nacional, plan
regional, empresarial, ete.

En un pais de economia mixta, la planeacion tiene modalida-
des y alcances diferentes a las cue caracterizan a la planeacién
en otro pais de economia exclusivamente estatal; y dentro de
cada uno de estos dos conjuntos también hay diferencias de
grado.

También es conveniente hacer notar que no en todos los
casos se hace una clara diferenciacién entre plan, programa y
presupuesto, que normalmente constituyen instrumentos com-
plementarios o etapas, pero en ocasiones conforman un solo
instrumento que pudiéramos identificar como un plan detallado
y cuantificado.
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La planificacién en México ha venido desarrollindose desde
hace varias décadas. Durante la gestidn del Presidente lazaro
Cérdenas, por ¢jemplo, se llevd a cabo un esfuerzo importante
de recopilacion de los programas que preparaban todas las uni-
dades administrativas, para instituir la figura del “*plan sexenal”.
Este esfuerzo ha sido continuado, llegando en la actualidad a
constituir una de las bases esenciales de la administracién puabli-
ca, claramente cstablecida en la Constitucidn politica de la cual
emana una ley especifica en la materia que seiala el imperativo
de la planificacion como elemento base del sector publico.

De acuerdo con el esquema que ha sido presentado por los
expositores que me antecedieron, la estrategia global para la
planeacion econdémica en México comprende una serie articula-
da de etapas, que parten del Plan Nacional de Desarrollo, mismo
que sefiala los propésitos, objetivos y metas a desarrollar en el
corto y mediano plazos y apunta una trayectoria para el largo
plazo.

El plan se refiere a la economia en su conjunto y especifica
las acciones y los objetivos a los cuales se compromete el sector
pablico, incluyendo la administracion central y la paraestatal;
asi como los elementos de induccién para lograr la participacién
de los sectores social y privado.

La estrategia econémica y social definida en el plan nacional
engloba todos aquellos objetivos y metas necesarios para el desa-
rrollo en el contexto actual del pais y de la economia interna-
cional; superando las adversas circunstancias que confrontamos
y creando las bases para un desarrollo sostenido. De esta forma,
se han definido lineas bésicas de accién aplicables a todas las
unidades administrativas en los campos especificos en los que

operan.
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Dada la estrecha vinculacién que existe entre los instrumen-
tos tederales y estatales en lo relativo a los elementos que mds
influyen en la economia del pais: gasto publico e ingreso pabli-
co, asi como la identidad de objetivos fundamentales, tenemos
entonces una correspondencia entre el plan global y los planes
estatales; de hecho resultan complementarios en diferentes ins-
tancias y se reimen en un dmbito territorial. También en este
dambito, lag empresas piiblicas adquieren compromisos que
incorporan en sus planes, ya que la mayoria de cllas realiza
operaciones en las entidades federativas.

Del plan nacional se desprenden planes o programas operati-
vos especificos y presupuestos programdticos, bajo una estructu-
ra escalonada; se integra con un conjunto de planes, programas
y presupuestos que nutren al plan global y sectorial y se reflejan
anualmente en programas de caracter general.

Cada unidad administrativa y entidad sc incorpora en una
estructura programitica sectorial o en su caso regional, bajo
lineamientos comunes y el conjunto de sectores conforman el
programa del gobierno central en su conjunto. Un esquema
parecido se integra en cada entidad de la federacion.

El proceso de planeaciéon y programacion de las empresas
plblicas tiene ciertas caracteristicas especiales, ya que cubren
acciones que se reflejan en la propia empresa, en el sector al que
concurren v en el contexto global; muchas veces también en el
estatal.

El proceso para sancionar el plan de una empresa puablica
también es complejo, ya que ademds de la participaciéon del
administrador pasa a la aprobacion de sus drganos de gobierno
y, posteriormente, se remite al érgano central de planeacion, lo
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cual en varios paises provoca un excesivo esfuerzo de revision y
ajuste.

La agrupacion sectorial que el gobierno mexicano ha implan-
tado permite una mayor especializacion y confesion programa-
tica, y facilita la formulacion y ejecucion del plan, permite
ademds una mayor compenetracion de la autoridad central
respecto las caracteristicas, importancia y necesidades de las
empresas piblicas, y evita discrepancias entre las diferentes ins-
tancias de revisién.

Dado que las empresas piblicas son esencialmente instrumen-
tos ejecutores de la politica econdmica y social y ésta se mani-
fiesta en planes, la gestion de las empresas cs la que debe ade-
cuarse al plan global y no a la inversa.

Problemas Actuales para la Planificacion

La planificacién v la programacién confrontan cn nuestros dias
importantes retos, ya que frente a las premisas tradicionales de
prevision y consistencia que las caracterizan, diversas circuns-
tancias econdmicas provocan desajustes importantes que obligan
a los paises a realizar frecuentes revisiones; la tendencia enton-
ces es hacer del plan un documento conceptual amplio como
sucede en México y plasmar en los programas y presupuestos los
enunciados concretos aplicables en periodos mds cortos, ya que
permiten readecuaciones mds frecuentes.

En la actualidad ocurren muchos de esos problemas en todos
los paises, con mayor o menor intensidad, dependiendo del
grado de desarrollo e independencia econdmica; entre otros
podemos mencionar los siguientes factores que dificultan tanto
los procesos de planeacién como la gestidén empresarial.
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— Alteraciones financieras internas y externas.

— Repercusiones del avance tecnolagico.

— Altas fluctuaciones en los precios internacionales.
— Inflacion.

— Inestabilidad monetaria.

— Tendencias proteccionistas en los principales paises consumi-
dores.

— {ambios stihitos en los mercados.

Repercusiones de los Problemas de la Planificacion en las
Empresas Publicas

La gestion empresarial enfrenta cotidianamente estos elementos
no siempre previsibles o cuantificables con una razonable preci-
sion, lo cual implica la necesidad de dotar a la empresa piablica
de una organizacién suficientemente flexible y de una adecuada
capacidad de gestion.

Por otra parte, muchas empresas pGblicas participan con otras
privadas en una misma rama de actividad en un plano de compe-
tencia no solo respecto al mercado sino también en el abaste-
cimiento de insumos; la actuacion de la entidad paraestatal no
obedece a criterios exclusivos de rentabilidad, sino que funda-
mentalmente se enfoca a propbsitos sociales amplios, lo cual
hace mis complejo su papel, ya que debe ser a(in mds eficiente
que las restantes. En la medida en que ésta obtenga buenos
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resultados econdmicos no sdlo sociales, se encuentra en posibili-
dad de cubrir el objeto de su creacién y justifica su existencia
como ente publico.

Por lo anterior, la empresa ptblica debe reunir elementos que
le permitan una operacién eficiente no sélo en si misma, sino
también respecto a sus competidores en el pais y a veces
también en el extranjero; debemos hacerla realmente competi-
tiva en igualdad de condiciones, ya que de otra manera reduciria
su efectividad.

La toma de decisiones oportunas frente a la creciente concu-
rrencia de factores imprevistos o no susceptibles de una cuantifi-
cacion precisa, se convierte en una necesidad empresarial de
primer orden, desde luego dentro de un esquema que no permi-
ta apartarse de los objetivos de la empresa ni desvirtuar el
control de gestiéon.

La administracion publica debe prever estos aspectos y refle-
jarlos en el sistema de planeacién-programacion y evaluacion.

Desde otro punto de vista, en la actualidad nos enfrentamos a
un panorama econdmico dificil, caracterizado por limitaciones
severas de recursos y necesidades crecientes de gasto, situacion
que hace necesaria una extrema racionalidad en las acciones de

gobierno.

Actualmente, las circunstancias econémicas de casi todos los
paises y la influencia de fendmenos externos en aquellos en
proceso de desarrollo y, consecuentemente, mds dependientes
de condiciones del exterior, provocan una fuerte inestabilidad,
la cual implica una alta capacidad de adaptacion.
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Este panorama tiene un fuerte reflejo en las condiciones de
costos v de precios y en el contexto econébmico y social en los
que se desenvuelven muchas empresas, y hacen mds dificil el
proceso de planeaciéon central y de presupuestacion y, por lo
tanto, obligan a preparar planes mds severos respecto a objetivos
y conductas administrativas esenciales, pero mds flexibles en la
conduccién empresarial, para permitirles oportunidad en las de-
cisiones.

La racionalidad administrativa sélo se logra a través de una
precisa identificacion de necesidades y la determinacion de prio-
ridades; el establecimiento de objetivos y metas bien definidos y
la articulacién de todos los instrumentos del Estado; desde
lucgo con un reflejo no s6lo cualitativo sino también cuantitati-
vo. Estos elementos conforman el plan bésico, los planes parcia-
les que lo integran v los programas operativos de la empresa
pablica.

La severidad que requiere la planificacion en época de dese-
quilibrio econdbmico restringe la autonomifa de las empresas
publicas, pero muchas veces tiene que partirse de una contrac-
ciéon administrativa con fines de revision y reordenacion, para
flexibilizarla paulatinamente en condiciones de mayor racionali-
dad y en la medida que la disponibilidad de recursos lo permite,
ya que la inercia administrativa en estas entidades en ocasiones
tiende a la dispersiéon y provoca una revision frecuente.

El tema que comentamos va intimamente ligado también a la
evaluacidon y el control de la empresa puablica respecto a la
autonomia de gestion y a la eficiencia; es un panorama mds
amplio que la sola consideracion de la planeacion.

El equilibrio entre los procesos de planeacién, ejecucion, eva-
luacion y control es en general un objetivo fundamental en la
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administracién pablica y resulta dificil de lograr, sobre todo de
lograrlo persistentemente.

La planeacion y el control no son principios reitidos con la
eficiencia y la autonomia de gestion en la empresa pablica, son
aspectos complementarios, siempre y cuando el plan mismo per-
mita una gestion empresarial eficiente y el control resulte expe-
dito.

Las caracteristicas del plan y el disefio del proceso de planea-
cion y control son factores que tienen gran influencia en la
eficiencia administrativa.

Un plan excedido en detalles o demasiado rigido, sobre todo
en una época de grandes variaciones econdmicas y sociales, se
traduce necesariamente en una gestion empresarial limitada; por
el contrario, un plan excesivamente general y con mecanismos
blandos de control hace dificil una conduccién arménica e inte-
grada de los instrumentos operativos del Estado y propicia des-
viaciones de objetivos y permite la corrupcion.

En suma, no podemos aceptar que el principio de planeacién
obstaculice la gestion del empresario piblico; por el contrario,
representa un instrumento que le orienta hacia la consecucién
de sus objetivos amplios y de las metas especificas previstas. Son
las caracteristicas del proceso de planeacion y el tipo de siste-
mas de control lo que puede marcar las posibilidades de una
gestion adecuada.

Respecto a los sistemas de control de gestion, en México han
sido experimentadas opciones muy diversas con diferentes
grados de profundidad, llegando cn nuestros dias a un proceso
de simplificacién que tiende a establecer lineamientos claros
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sobre diversas materias, incorporando esquemas de corresponsa-
bilidad en los diferentes niveles de autoridad y concentrando las
tareas de fiscalizacion en una dependencia del poder ejecutivo,
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion y el
Congreso de la Union, a fin de evitar duplicaciones e ineficiencia
y enfatizar en aspectos preventivos.

Bajo el sistema de agrupacién scctorial, el control de gestion
tiende a especializarse y evitar la proliferacion de mecanismos
de aplicacién y la generalizacién de criterios especificos, que
inhiben la toma de decisiones empresariales y provocaban una
inconveniente inercia administrativa.

Tendemos, en suma, a una planeacion racional y escalonada,
a una evaluacion precisa que enriquece al proceso de plancacion,
considerando criterios gencrales de formulacién y mecanismos
especializados de aplicacion. Ciertamente, no hemos llegado al
equilibrio deseable, pero avanzamos con buenas bases para
lograrlo.

Caracteristicas de las Empresas Pablicas de Acuerdo con sus Ob-
jetivos y Necesidades Especificas de Gestion

Tal como se menciond anteriormente, las empresas del Estado
constituyen un amplio conjunto de personas morales que pre-
sentan coincidencias en su conformacién juridica, pero el punto
de vista de sus objetivos concretos y caracteristicas administrati-
vas y operativas resultan sumamente variadas.

Este amplio y heterogéneo conjunto implica grandes compli-
caciones para la aplicacion de sistemas homogéneos de planea-
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cién, evaluacion, presupuestacion, etc., incluso hasta para
homogeneizar su informacién basica con fines estadisticos.

En México, existe un conjunto de entidades denominadas
“organismos descentralizados™, algunos bastante similares al
comin de las empresas piiblicas y otros esencialmente diferen-
tes. En el primer caso se encuentran organismos que administran
servicios piiblicos o recursos basicos, en ambos casos considera-
dos como estratégicos; podemos mencionar como ejemplo la
explotacion y distribucién de hidrocarburos y la petroquimica
basica, a cargo de Petroleos Mexicanos, asi como la utilizacién
de otras fuentes energéticas como la nuclear; también tenemos,
en el caso de los servicios, a entidades que suministran energia
eléctrica, el transporte ferroviario, las carreteras de cuota, el
control de la navegacion aérea, el transporte urbano de la zona
metropolitana, etc.

También bajo la misma figura juridica de organismos se en-
cuentran otro tipo de instituciones, cuya mision es ejercer un
presupuesto o administrar un patrimonio de la comunidad para
prestar servicios basicos: seguridad social, asistencia médica,
investigacion cientifica, educacién, promocion del desarrollo de
zonas especificas, etc,

Este conjunto obedece a motivos bdsicamente econdémico-so-
ciales, pero con mecanismos administrativos diferentes, va que
por ejemplo algunos explotan y venden bienes, de lo cual ob-
tienen una alta proporcién de sus ingresos corrientes y de capi-
tal, otros sblo obtienen proporciones relativamente reducidas de
ingresos propios y cubren buena parte de su presupuesto con
recursos; otros mis administran un patrimonio social y, final-
mente, existen casos en que bisicamente operan con recursos
fiscales con fines determinados.
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Este conjunto de organismos se rige fundamentalmente por
disposiciones juridicas de orden piiblico y son constituidas por
disposicion expresa del Congreso o por acuerdo del poder ejecu-
tivo, otorgdndoles personalidad juridica propia y autonomia
operativa; su 6rgano administrativo superior lo integra un conse-
jo o junta de gobierno en donde concurren las dependencias
centrales relacionadas directamente con su operacién.

El conjunto de instituciones denominadas “‘empresas de parti-
cipacion estatal”, presenta similitudes operativas con algunos de
los organismos descentralizados, pero son juridicamente diferen-
tes; ciertamente estan sujetas a las disposiciones de orden
publico, pero son personas que han sido creadas y operan de
acuerdo a la legislacion mercantil en el marco del derecho priva-
do vy, por lo tanto, resultan estructuralmente similares a las
empresas privadas.

Entre los accionistas de estas empresas pueden existir perso-
nas fisicas o morales privadas y sus 6rganos superiores son la
asamblea de accionistas y el consejo de administracién, definido
por la asamblea.

Este conjunto de empresas, incluyendo a ciertos organismos
descentralizados, tiene como todas las entidades phiblicas objeti-
vos sociales definidos que justifican su existencia como instru-
mento del Estado y guian su actuacién, y también objetivos y
metas de cardcter mercantil; cuentan con planes y programas
operativos elaborados por la administracion de cada una en el
marco programitico general y sectorial y, una vez aprobados, se
convierten en compromisos institucionales. La gestion empresa-
rial se encamina a cumplir metas previstas, administrando racio-
nalmente los recursos destinados al efecto.

Para la empresa piblica, individualmente hablando, las difi-
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cultades existentes para disefiar y aplicar normas y sistemas
adaptables al sector paraestatal en su conjunto se traducen en
ocasiones en trabas administrativas dificiles de superar, porque
salen de su campo de competencia; la labor de conciliacién
entre los mecanismos de conjunto y las necesidades especificas
constituyen un enorme reto para la administraciéon pablica. El
proceso de escalonamiento de procedimientos globales, la co-
rresponsabilidad de actuacion y la sectorializacién han permiti-
do en México avances significativos y constituyen motivo cons-
tante de atencion del gobierno federal ya que, tanto la
planeacion como el control, la eficiencia de las entidades pibli-
cas es un objetivo prioritario.

La eficiencia empresarial comienza ciertamente en la formula-
cion de los planes y programas de la entidad, en su capacidad de
vinculaciéon con el proceso de planificaciéon nacional y sectorial,
continfia en la operacion, se refleja en la evaluacién de resulta-
dos, la cual nutre al propio plan, cerrando un circulo adminis-
trativo.

Por lo anterior, la planificacion constituye el punto de parti-
da, la base de actuacion y la operacion refleja la capacidad de
cumplimiento del plan.

A continuacién debemos hacer referencia al objeto social de
las empresas publicas, aspecto que presenta una amplia gama de
actividades.

Podemos partir de una division primaria, considerando enti-
dades productoras de bienes y productoras de servicios, supo-
niendo en ambos casos que concurren a un mercado, bien sea
como Unicas oferentes o en un plano de competencia con otras
empresas del mismo giro.
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Desde luego, en todos los casos este tipo de entidades cubren
dos tipos de objetivos: aquellos que justifican su existencia
como instrumento del sector piblico y los objetivos individuales
derivados de su instrumento de creacion.

Esta diferenciaciéon es importante, porque marca ciertos ras-
gos en el analisis del equilibrio entre los lineamientos del plan y
la autonomia operativa.

La empresa pliblica, en un sistema de economia mixta, sdlo
justifica su existencia en la medida en que independientemente
de sus propbsitos mercantiles atiende objetivos sociales defini-
dos; por lo anterior, su autonomifa operativa es vilida en la
medida en que se ajusta al rumbo de la administracién pablica
en su conjunto v especificamente a la trayectoria definida para
el sector de actividad al que concurren.

Desde luego, el objetivo individual de cada empresa influye
en el grado de autonomia que puede y debe mantener, para no
convertirlos en entes administrativos ineficientes por una excesi-
va rigidez.

La gama de necesidades que implica la toma de decisiones y
el grado de posibilidades de preverlas con una anticipacién razo-
nable es un factor dificil de cuantificar y por lo tanto delicado.
No es igual el caso de empresas que realizan operaciones homo-
géneas y repetitivas en situacion de oferente Unico, respecto a
aquellas que concurren en campos competidos y circunstancias
mag dindmicas, en las cuales la necesidad de decisiones oportu-
nas y circunstanciales es fundamental para sus resultados.
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