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FEDERAL CENTRALIZADA



39

INTRODUCCION

Entre los recientes esfuerzos por modernizar la administracion publica federal des-
tacan, particularmente, los tendientes a racionalizar las funciones administrativas
-denominadas bésicas o de regulacion. La actual ubicacidn de esas funciones en tres
secretarias de estado, llamadas de onentacién y apoyo global, tiene como proposito
dar orden y direccidn a los programas, proveer los recursos publicos, asi como con-
trolar y evaluar los resultados de la gestion del gobierno. El esquema, adecuadoen lo
tebrico, muestra ain la necesidad de algunos ajustes en la praciica, ya que persisten
conflictos y duplicaciones que s necesario corregir o atenuar.

De la misma manera, mencibn especial merece el camino recorrido en el sentido de
distribuir las tareas administrativas en tres niveles de accidn: uno, ya mencionado, de
orientacibn y apovo global; otro, de coordinacion sectorial; v, finalmente, un ins-
titucional, que refiere las actividades concretas de las entidades paraestatales. Par-
tiendo de que esta distribucion ha permitido disminuir el excesivo segmento de con-
trol del titular del ejecutivo federal v lograr con ello una coordinacion mas efectiva
del quehacer publico, es importante sefialar deficiencias existentes, basicamente en lo
concerniente a sectores todavia poco integrados, asi como a traslapes en funciones de

coordinacion.

Con base en la reflexion administrativa y su puntual experiencia, los participantes
de la mesa dialogaron sobre estos problemas, de tal manera que de su analisis y con-
clusiones pueden agruparse los cuatro temas siguientes:

Las funciones de orientacion v apoyc global.

La coordinacibn sectorial. ‘

1La coordinacion del gasto y del financiamiento.

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

SRR

LAS FUNCIONES DE OGRIENTACION Y APOYOGLOBAL

Las .funciones de planeacién, programacion presupuestal, f{inanciamiento, equi-
pamiento de recursos, control y evaluacion, representan actividades indispensables
para la direccidn, por parie del ¢jecutivo federal, de la labor de las diferentes depen-
dencias y entidades de la administracion pGblica.

Los problemas surgen, en ceasiones, en por 1o menos tres aspectos de su funcio-
namiento: en la distribucién de algunos de estos procesos que, por su complejidad, ha
sido dificil reducir y ubicar en una sola dependencia; en la determinacion del nivel
jerarquico de las estructuras y autoridades que desempefien estas funciones; yen la
desagregacidn de las facultades v responsabilidades de coordinacién global hacia
otros segmentos de la estructura orgénica de los aparatos piiblcos.

La experiencia de los aftes recientes indica que son varios los procesos que no han
operado con la eficacia deseada, basicamente porque su complejidad rebasa el Am-



S 23]

bito de una de las actuales secretarias de orientacion v apoyo global: 1a Secreraria de
Hactenda v Crédito Pablico, la Secretaria de Programacién v Presupuests, v la
Secretaria de la Contraloria General de 1a Federacidn. Entre estos procesos se men-
cionaron la adminisiracion del personal al servicio dei Estado (servicio civil), la
programacion del gasto y el financiamiento, v el ordenamiento de las adguisiciones,
entre otros.

En nuestro pais, este hecho ha sido plenamente reconocido v la estrecha ubicaciébn
de estos Organos con el Presidente de la Repiiblica ha sido explorada por varios
mecanismos. Nuestra legislacion contemnpla por jo mencs dos figuras orgénicas para
estos cases: la de secretaria de estado v la de departamento administrativo. La
primera incluye elementos de accidn sustantiva en cuanto z servicios y obras hacia la
sociedad; la segunda, denota mayor gestibn hacia adentro de la propia adminis-
tracion pablica. Ambas tienen autoridad de refrendo de los actos de gobierno que les
conciernen,

La Secretaria de Hacienda y Crédito Plibiico ha sido 1a méas compleia de las depen-
dencias y, a través de los afios, se han desagregado sus funciones para evitar la con-
centracidn excesiva de poder v ¢l peligro de oue uns misma autoridad recaude,
programe, autorice los gastos, y controle vy evaltie los resultados. De esta desagre-
gacibn v la clara concepcion de que a cada funcion basica de la adm. ' ~tracibn co
rresponde un Organo directamente responsable al servicio del gjecui: 1ial, han
surgido las tres actuales secretarias de orientacion v apoyo giobal.

La situacion vigente, iniciada con la creaciim de la Se¢retaria de Programacion vy
Presupuesto v complementada en ¢} actual sexenio con 1a Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, ha vuelto g poner de manifiesto ¢l conflicto derivado de la
connotacion politica v globalizadors de una secretaria de estado. Los integrantes de
la mesa coincidieron en que convendria revisar la forma juridico-administrativa que
se les otorgue a estos Organos, en virtud de la autoridad cercana a Ia del ejecutivo
federal que requieren para desempefiar sy funcidn.

Por altimo, en lo referente a la desagregacion hacia los otros dos niveles de desem-
pefio, el de las coordinadoras de sector y el de las dependencias centrales y entidades
paraestatales, el consenso de los sarticipantes fue claro. Las secretarias de orien-
tacibn y apoyo globzal han propiciado cierto burccratismoe v descontrol al no haber
limitado su actividad a ios propdsiics bésicos de regulacion: emitir ia normatividad v
evaluar los resultados sin involucrarse en los aspectos de la gestion operativa de las
otras dependencias v de las entidades administrativas piblicas.

So pretexto de que aguellas deben vigilar el cumplirmento de la normatividad, se
menciond que las secretarias “globalizadoras™, de hecho, supervisan la operacidn
diaria de las dependencias coordinadoras de sector v de las entidades paraestatales.
Cada una, por separado, requiere de repories e impone procedimientos que obligan a
la creacion de unidades vy puestos en sus proplas estructuras v a la concomitante
creacidbn de unidades y puestos de contraparte en las “seciorizadoras™ v en las en-
tidades. Se¢ reconocib que, seguramente, con la creacion del sistema Gnico de infor-
macion este problema se supere,
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En sintesis, del analisis del tema se propuso:

- Bstudiar la ubicacibn de aquellas funciones de regulacibn que por su com-
plejidad rebasan el Ambito de una sola secretaria de orientacion y apoyo global;
en particular, la administraciéon del personal pablico, las adquisiciones, la es-
tadistica y la programacion presupuestal.

— Revisar la forma organica de dos de las secretarias de orientacién y apoyo
giobal, para efecto de que sus funciones sean eminentemente técnicas al
servicio del ejecutivo federal. ‘

— Reencauzar la labor de las secretarias de orentacion v apoyo global, con el fin
de gue no intervengan en la administracion operativa de los otros niveles or-
génicos de la administracibn piblica y limiten su funcibh a la normatividad, el
controt y la evaluacidn de resultados.

LA COORDINACION SECTORIAL

La coordinacion sectorial surgid como respuesta racional al crecimiento desarticulado
de las entidades paraestatales. La Secretaria de Hacienda v Crédito Pablico tenia la
responsabilidad, originalmente, de la supervisibn, apoyo y coordinacion de las em-
presas de Estado. Posteriormente, se cred la Secretaria del Patrimonio Nacional; sin
embargo, pronto se reconocié la imposibilidad de que una sola secretaria “globali-
zadora™ y una sola coordinadora pudieran ordenar las diferentes actividades y
atribuciones encomendadas crecientemente a las entidades paraestatales,

Una tarea sumamente mnportante se reconocid: la agrupacion por afinidad de
propésitos de las entidades paraestatales v la asighacion a las secretarias de Estadode
la coordinacibn por grupos de las mistas. Sin embargo, aunqgue en muchas situa-
ciones esta articulacién ha sido efectiva, 1o cierto es que se han detectado problemas

de dos tipos.

En primer lugar, todavia hay dependencias sin autoridad sobre las entidades que
deben coordinar para el logro de los planes v programas de su sector. Se dijo, en
segundo lugar, que la excesiva supeditacion de las entidades y de las mismas se-
cretarias ‘“‘coordinadoras” a que son sometidas por las secretarias “globalizadoras™,
las convierten en meras intermediarias de tramites, haciendo nugatoria su funcibn.
Es mas, se afladio que las secretarias de orientacidbn y apoyo global duplican, hasta
cierto punto, la labor de las secretarias coordinadoras de sector, produciéndose en al-
Fudos casos burccratismo, dispendio y distorsion en el propésite fundamental de
direccibn armbnica.

En un sentido, se reconacid come el paso més novedoso para el fortalecimiento de
la labor de las dependencias coordinadoras de sector la promulgacibn de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales. En dicha ley, calificada de excelente por los in-
tegrantes de la mesa, se establece que el titular de cada sector presidiré los consejos
administrativos de las entidades agrupadas en su 4rea de competencia y que dichos
consejos serdn los responsables de fa administracién de las entidades. Sin embargo, se
apuntd que la ley no ha sido aplicada en muchos casos, debido a la falta de reglamen-
tacidén, comenzando por el reglamento de registro de entidades que atin no se emite.



Se agregb que esta Ley, avance importante en la estructuracion de la admi-
nistracion publica nacional, derogd implicitamenie otras normas que se le opu-
sieron, tanto en cuanto al manejo de los recursos de} Estado (adquisiciones, obra
pablica, contratos de servicios, bienes nacionales y contabilidad) como en 1a cons-
titucidn organica de las propias paraestatales, Sin embargo, se insistid en que su falta
de reglamentacibn ha creado un vacio juridico que es preciso cubrir lo mas pronto
posible. Las estrategias parecen ser dos: por un lado, llevar a cabo las adecuaciones
necesarias en las leyes especificas para hacer operante la Ley Federal de Entidades
Paraestatales; por otro lado, estipular {os procedimientos que implica la nueva ley,
via la accidén concertada en los consejos administrativos o via la emisidn de los re-

glamentos propios de la ley.

Por Gitimo, se hizo énfasis en las responsabilidades que la multicitada ley confiere
a los integrantes de los O6rganos de gobierno de las entidades paraestatales, parti-
cularmente a los representantes de las secretarias de orientacién y apoyo global y de
las coordinadoras de sector, ya que su obligacion consiste en participar activa y res-
ponsablemente en la gestibn de las entidades y fortalecer su autonomia de gestion. En
ese sentido, los integrantes de la mesa fueron contundentes en seftalar que en la prac-
tica dichos consejeros no apoyan ni se comprometen, tornando inoperante la figura
creada por la ley, salvo en el caso de los comisarios cuya actuacién fue, generalmente,
reconocida como de buen nivel.

El hecho de que los consejeros no se responsabilicen de estas tareas fue atribuido,
en parte, a la ausencia de normas, pero, en parie también, a actitudes de las propias
“globalizadoras” y a la falta de consejeros de tiempo completo especializados en la
labor de direccidn de paraestatales en determinados sectores. Ciertamente, reconocid
la imposibilidad de que los subsecretarios puedan estar presentes en todos los con-
sejos, por lo que se recurr  al expediente de hacerse representar por directores ge-
nerales y asesores. Se hablo, asimismo, de preparar cuerpos de consejeros de tiempo
completo que sean bien remunerados, para rescatar con responsabilidad la figura or-

ganica establecida por 1a ley.

En sintesis, lo que se propuso es lo siguiente:

— Requerir de las secretarias de orientacion y apoyo global que constrifian su fun-
cibn a los niveles macro-operativos de estipulacion de normas y evaluacion de
resultados programéticos, alejandose considerablemente del tramite contro-
iador de la operacidn y administracion misma de las paraestatales.

— Proseguir con el perfeccionamiento de la sectorizacibn para hacer més efectiva
ia coordinacion de las entidades paraestatales y articularlas a las politicas sec-
toriales.

— Emitir, urgentemente, la promulgacidn de leyes especificas sobre el manejo de
recursos del Estado, asi como de los reglamentos para la cabal vigencia de la
Ley Federal de Entidades Paraestatales.

— Dar plena vigencia a las decisiones de los drganos de gobierno de las empresas
paraestatales, sin supcditar a éstas a tramites ultertores.

-~ Capacitar a suficiente nimero de servidores publicos de alto nivel, para que
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desempe?ien la funcion de consejeros en los organos de gobierno de las paraes-
tatales, si es posible de tiempo completo y debidamente remunerados.

LA COORDINACION DEL GASTO Y DEL FINANCIAMIENTO

Aungue siempre han existido conflictos en la relacion gasto-financiamiento, la actual
situacién ha probado no resolver ¢l problema y quizés agudizarlo. Si bien ¢ gasto se
trasladd a la Secretaria de Programacion y Presupuesto, en la Secretaria de Haclenda
y Crédito Pablico quedo la Have final, via 1a funcidén de tesoreria que se reserva la

disponibilidad de los fondos para autorizar los gastos.

La labor de la comisibn gasto-financiamiento, se sefald, ha sido sumamente con-
flictiva y, en ocasiones, poco operante. Como antecedente, puede mencionarse que el
anterior comité de inversiones si opero y regul el gasto de inversion, por lo que se in-
dich estudiar su revitalizacion.

En este sentido, los participantes de la mesa atribuyeron ia actuacibn de la co-
misidon de gasto-financiamiento a la competencia entablada por las dos secretarias
primordialmente responsables. Sin comprometerse a que la responsabilidad quede en
una sola dependencia, la de Hacienda, se recomendb retornar a la creacién de un
departamento administrativo del presupuesto, dedicado . al pleno funcionamiento
del’ proceso de presupuesto por programas y a la ejecucion descentralizada del gasto.

En sintesis, del analisis del tema se propuso:

— Revisar la estructura funcional de la comisibn gasto-financiamiento, consi-
derando la posibilidad de retornar a la idea anterior de un departamento del
presupuesto al margen de cualquier secretaria de Estado.

— lmpulsar el proceso de presupuestacibn por programas mediante el reforza-
miento de la ejecucion descentralizada de su ejercicio.

LAOSECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERA-
CION '

Para cada funcion bésica de la admunistracion piblica se han instituido organismos
especificos que la desempefien. Esto ha sucedido con el financiamiento, la planea-
cibn, la programacion-presupuestacion y, recientemente, el control y evaluacion. La
creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, en este sentido,
fue el resultado de un reclamo naciona! por devolver al servicio piblico la confianza:
en cuanto a eficiencia, honestidad y legalidad que casi se habia perdido.

E, 1 desempefio de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion ha sido,
segun consenso entre los participantes en esta mesa, superior al que, en general, el
p'upl.lco tiene conocimiento, en cuanto a contribuir en forma positiva al desempefio,
legitimo y eficiente, de las dependencias y entidades del sector ptiblico. Se han hecho
grandes esfuerzos por instrumentar el proceso de evaluacion en funcién de los resul-



44

tados programados, superando viejas concepciones de auditoria restringida y de-
tallista. Los informes de los comisarios, en general, son instrumentos de gran utilidad
para las paraestatales y su desempeﬁo refleia las responsabilidades que les asigna la

ley.

Sin embargo, dos problemas fueron detectados por los participantes: En primer
término, se sefiald que la labor de control y evaluacion por si sola no parece justificar
la existencia de una secretaria de Estado. En ese sentido, aunque se reconoctd que los
departamentos administrativos creados para ese efecto no han operado por falta de
representatividad en un nivel jerarquico de secretaria, por otrolado se dijoque atines
debatible la posicion de que si no seria mas adecuada, precisamente, esa figura ad-

ministrativa.

En segundo lugar, se constatd gue dentro de ia concepeidn tedrica de las funciones
administrativas basicas ¢ de regulacion, en nuestro pais no se ha dado plena arti-
culacitn a la funcion denominada de “integracién”, 1a cual agrupa el acopio de infor-
macion (estadistica), la asignacién y control de recursos (adquisiciones, contratos de
obra y servicios) y la administracitn del personal (servicio civil). Algunas experien-
‘cias vélidas, se¢ menciond, han conjuniado estas funciones con las de control y
- evaluacion en una sola secretaria administrativa de la funcion pablica al servicio del

ejecutivo federal.
En sintesis, s¢ propuso;

— Analizar el desempefio de la Secretaria de la Contraloria General de la Fe-
deracidbn, con el objeto de tipificar més claramente la figura juridico-
administrativa adecuada al alto grado de resp(msa‘mhdad que le corresponde,

— Estudiar la forma de articular, en una misma unidad admlmstratlva, las fun-
ciones de control y evaluacién con las llamadas de integracion: acopio de infor-
macion, asignacion de recursos y administracion de personal.



