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CAPITULO i

PLANEACION, COORDINACION Y CONTROL DE LAS
EMPRESAS PUBLICAS

1. ANTECEDENTES GENERALES

En los capitulos anteriores se pretendié destacar la importancia ad-
quirida por las empresas publicas en la vida econémica del pais, en virtud
del nimero que han alcanzado, de la suma de los recursos que operan, de
su parlicipacién dentro de la inversion nacional bruta y de los renglones
de actividad en que estin enclavadas. Se ha visto, igualmente, como su
aparicién ha estado ligada csirechamente ~—a partir de 1917— a la inge-
rencia que el Estado ha ido teniendo dentro de la vida econémica y social
del pais, dado su papel de principal responsable de la promocidn del des-
arrollo nacional, Fn este capitulo se analizard su proceso evelutivo dentro
del marco global de la administracién pablica mexicana. ara ello habrin
de distinguirse, en forma convencional, tres momentos:

a) el de creacion coyuntural de las empresas pablicas;
b) el de establecimiento de mecanismos de control;

¢) el de la creacién de sistemas para su planeacién, coordinacién y
control.’

Podria decirse que la primera ctapa abarcaria —grosso modo— de
1925 a 1946. Sc caracterizd por el establecimiento coyuntural, por agrega-
¢ion y asistemético de las erapresas piblicas en funcién de las necesidades
que fueron presentindose en los distintos perfodos que atravesé el pais

1 Fernando Solana f{ue el primerc en proponer estos tres momentos en la cvelucion de las

empresas piblicas. “Los marcos de la reforma de la administracion . Reviste de Administracidn

Pablica No. 22, pp. 41-48.
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desde su consolidacién postrevolucionaria hasta fines de la 2a. guerra
mundial,

Este proceso desarticulado y casuistico llevé finalmente a la decisién
de realizar un esfuerzo de control por parte del propio sector piiblico, dan-
do origen a una segunda etapa que se inicia, formalmente, en 1947 con el
establecimiento de la primera ley para el control de los organismos des-
centralizados y empresas de participacién estatal. Este periodo se extiende
hasta principios de la década de los 60. Es a partir de este momento cuan-
do el convencimiento de que el mejor y mis eficaz control lo constituye la
oportuna planeacién de las actividades, lleva al inicio de una tercera etapa
que continfia vigente hasta nuestros dias, en la cual se llevan a cabo es-
fuerzos por establecer mecanismos que contemplen ya no sélo el control,
sino la planeacién y la coordinacién de las actividades de los organismos
descentralizados y de las empresas plblicas a fin de que coadyuven de una
manera mas coherente y efectiva al proceso de desarrollo del pais.

En virtud de que se ha detallado ya en los dos capitulos anteriores el
proceso de creacién de las empresas publicas de 1917 a la fecha, en éste
s6lo se analizaran las dos Gltimas etapas de dicho proceso.

2. ESTABLECIMIENTO DE MECANISMOS DE CONTROL

Ya para fines del sexenio del Presidente Avila Camacho —1940-
1946— el niimero de empresas y organismos del Estado habia adquiride
una gran significacién y se advertia una clara tendencia a un crecimiento
ain mayor de los mismos. Es por ello que durante el primer afio de gobier-
no del Presidente Aleméin se manifesté claramente la preocupacién por
establecer mecanismos para su control administrativo y su supervision {i-
nanciera.’

2.1 La primera Ley de Control de 1947°

Fue asi que, el 30 de diciembre de 1947, se expidié la primera Ley
para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Par-
ticipacién Estatal. Esta disposicién contiene la primera definicién legal de
lo que habria de entenderse por organismos descentralizados y empresas de

2 Véase de Miguel S. Wionczek, Antecedentes e instrumentos de Ya planeacion de México.
Bases para la planeacién econdmica y social de México. Siglo XXI Editores, pp. 32 a 42, v de
la Secretaria de la Presidencia. La Planeacion en México, 1968, pp. 5 v 6 y Boletin de Es-
tudios Administratives No. 2 (DEA), 1972, pp. 17-25.

5 Ver también Apdo, 1. Cap. V, Segunda parte.
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participacion estatal en el contexto de la administracién piblica mexica-
na. En ella se otorgaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico la
facultad de controlar y vigilar las operaciones de dichas entidades, lo que
deberia realizar a través de los siguienles procedimientos:

a) Solicitud de informes financieros;

b) Revisién, veto o reforma de los presupuestos y programas anuales
de operacion y de inversiones;

¢) Préctica de auditorias ex ante y ex post, glosa de cuenlas y re-
visién de balances;

d) Clasificacion de las erogaciones previamente a su pago.

¢) Promocién de innovaciones en la organizacién y funcionamiento de
las empresas y organismos.

f) Determinacion de las responsabilidades que resultan del manejo y
operacién de los bienes de los organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal.

) . Autorizacién de la cancelacién de crédito a favor de estas insti-
tuclones.

En dicha ley se establecia también que, a la recientemente creada Se-
cretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, correspondian
funciones relacionadas con la revisién y formulacién de contratos de obras
¢ inspecciéon de aquellas que llevaran a cabo los organismos del sector
pablico.

2.2 La Comisién Nacional de Inversiones de 1948

A fin de instrumentar dichas facultades, €l 27 de enero de 1948, se
expidié el decreto que creé la Comisién Nacional de Inversiones como or-
ganismo dependienie de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. La
Comisién eslaria integrada de la manera siguiente:

El Presidente propietario seria el Secretario de Hacienda y Crédito
Piblico; el suplente, el Subsecretario de Hacienda y Crédito Piblico; el
vicepresidente propietario seria el Director de Crédito y el suplente el Sub-
director de Crédito; el vocal ejecutivo seria designado por la Secretaria de
Hacienda y Crédito PPablico al igual que el vocal secretario; el Banco de
México, S. A. nombraria un vocal permanente propietario con su respecti-
vo suplente, recayendo la primera denominacién en el Director de esta ins-
titueién y la suplencia en el Subdirector de la misma; la Nacional Finan-
ciera, S, A. tendria también un vocal permanente propietario con su res-
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peclive suplente, correspondiendo el primer nombramiento al Director de
dicha institucién; la Seecretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Admi-
nistrativa designaria un vocal permanente propietario con su respectivo su-
plente. Todos los miembres anteriores tendrian el caricter de permanentes;
en cambio, las Secretarias de Economia Nacional, de Agricultura y Gana-
deria, de Comunicgciones y Obras Pablicas, de Marina y de Defensa Na-
cional participarian con un vocal, pero solamente en las reuniones de la
Comisién en que se trataran asuntos relacionados con las funciones de
dichas dependencias.

En el articulo 6o. del decreto de 1948 se estipuld cudles serian los or
ganismos descentralizados y empresas de participacion estatal que queda-
rian sometidos a la supervisién y el control de la Comisién Nacional de
Inversiones, a saber:

Administracién de los Ferrocarriles Nacionales de México.
Almacenes Nacionales de Depésito, S. A.

Altos Hornos de México, S. A.

Aseguradora Mexicana, S. A,

Banco de México, S. A.

Banco del Pequefio Comercio del Distrite Federal, S. A, de C. V.
Banco Nacional Cinematografico, S. A.

Banco Nacional del Ejército y Ia Armada, S. A. de C. V.
Banco Nacional de Comercio Exterior, S. A.

Banco Nacional de Crédito Ljidal.

Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, S. A.
Banco Nacional de Fomento Cooperativo, S. A, de C. V.
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, S. A.
Banco Provincial de Sinaloa, S, A.

Clase Films Mundiales, S. A.

Cobre de México, S. A.

Comisién de Tepalcatepec.

Comisién del Maiz,

Comisién del Papaloapan,

Comision Federal de Electricidad y Empresas Subsidiarias.
Compafiia Azucarera del Rio Guayalejo, S. A,

Compafia Exportadora e Importadora Mexicana, S. A.
Compania Continental de Navegacién, S. A. de C. V.
Compania Elécirica ‘Guzmén’, S. A.

Compainia Eléctrica ‘Morelia’, S. A.

Compania Hidroeléctrica Occidental, S. A,

Compania Industrial de Atenquique, S. A,
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Compania Terminal de Veracruz, S. C. L.

Cooperativa Obrera de Vestuario y Equipo, S. C. 1.

Direccion General de Pensiones Civiles de Retiro.

Establecimiento Piblico “Ingenio del Mante™, S. A.

Exportadora de Peliculas, S. A.

Fabrica de Maquinaria y Motores Andhuac, S, A.

Ferrocarril Mexicano.

Financiera de Leon, S, A,

General Afianzadora, 5. A.

Guanos y Feriilizantes de México, S, A,

Instituto Mexicano del Seguro Social,

Internacional de Peliculas, S. A.

La Forestal, S. C, L.

La Mutualista de México, Compania General de Seguros, S, A

Loteria Nacional de México para la Asistencia Pablica.

Nactonal Distribuidora y Reguladora, 5. A, de C. V.

Nacional Financiera, 5. A.

Nueva Compania Fiéctrica de Chapala, S. A,

Operadora de Teatros, 5. A.

Peliculas Mexicanas, S. A, de €.V,

Peliculas Nacionales, 5. de R. L. de [. P,y C. V.

Petréleos Mexicanos.

Produclora e Importadora de Papel, 5. A,

Puertos Libres Mexicanos,

Radio de México, S. A. de C. V.

Seguros de México, S, A.

Servicio de Transpories Eléctricos del Distrito Federal.

Sociedad Cooperativa Agricola e Industrial del Ingenio San Francis-
co, S, C. L.

Sociedad Cooperativa de Ejidatarios y Obreros del Ingenio E. Zapata,
S.C.de R. 5. de P. E.

Sociedad Nacional de Productores de Alechol, S. de R. L. de . D
y C. V.

Talleres Graficos de la Nacion, Coop. de I, E.

Unién Nacional de Productores de Aziicar, S, A. de C, V.

Vidrio Neutro, S. A.

Colonias Agricolas Militares,

Combustibles, Turismos y Transportes, S. A,

Compafita Agricola Industrial Colonizadora Limitada de Tlahualilo,
S, A

Fahrica de Cementos Hidalgo, N. L.
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Ferrocarril de Rio Mayo, S. A.

Ferrocarril Kansas City México y Oriente de México.

Fondo de Fomento Industrial y de Garantia de Valores Mobiliarios.
Lineas Férreas de México, 5. A, de C. V. En liquidacién).

The Colorado River Land Co.

Zonas Federales Mineras del Estado de Oaxaca.

Por diversas razones, la Comisién Nacional de Inversiones no pudo fun-
cionar de manera adecuada y, el 6 de diciembre de 1949, se expidié un
decreto desapareciéndola. En dicho decreto se reconocia la inoperancia de
la misma como organismo encargado del control, vigilancia y coordinacién
de los organismos y empresas del Estado, por lo cual se encomendaba la
vigilancia de las instituciones nacionales de crédito y de seguros a la Co-
misién Nactonal Bancaria y a la Comision Nacional de Seguros, respecti-
vamente, sefialando que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico esta-
bleceria posteriormente un mecanismo de control y vigilancia para los demais
organismos y empresas del Estado.

Debido a esta situacién, el control de algunos organismos descentrali-
zados que no correspondian al dmbito de las dos Comisiones anteriormente
mencionadas pas6 a ser ——en forma paulatina— responsabilidad de la Se-
cretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa. Asi, el decreto
del 8 de diciembre de 1949, dispuso que dicha dependencia deberia pro-
ceder a ejercer funciones de control y vigilancia en lo relativo a los Ferro-
carriles Nacionales de México; y, el 29 de junio de 1951, la misma Se-
cretaria quedd encargada por un nuevo decreto del control administrative
de la Comisién Federal de Electricidad,

2.3 FEl Comité de Inversiones

A fin de dar cumplimiento de las atribuciones que le confirié el de-
creto de 1949,* la Secretaria de Hacienda cred un nuevo organismo de
control, ahora con la denominacién de Comité de Inversiones.

Este organismo realizé una magnifica labor de acopio de informacién
y estadisticas diversas y, con el propédsito de garantizar el eficaz cumpli-
miento de sus funciones, se expidié el 9 de junio de ese afio un acuerdo
que disponia que las Secretarias de Estado, el Departamento del Distrito
Federal y los organismos descentralizados y las empresas de perticipacion
estatal deberian presentar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
su programa de inversiones relativo al sexenio 1953-1958. Igualmente, con

4 Derogatorio del de 1948, que sabia creado la Comision Nacional de Inversiones.
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la idea de reforzar estas acciones, el 9 de febrero de 1954, se emitié un
nuevo decreto a todas las dependencias del sector piblico federal para
que, en la fecha que el Comité de Inversiones {ijara, le proporcionaran las
informaciones nccesarias para la elaboracion del programa coordinado de
InYersiones.

Sin embargo, el nuevo Comité de Inversiones, si bien acometié una se-
rie importante de actividades tendientes a instrumentar el control, super-
visién y coordinacién de los organismos y empresas publicas, no llegé a
ser tampoco un mecanismo verdaderamente operativo.

Muchas fueron las causas que se atribuyeron a la inoperancia tanto de
la Comisién Nacional como del Comité de Inversiones; pero quizd la razén
que mas frecuentemente se esgrimiy para impugnarlos fue que se trataba
de organismos tan poderosos que rebasaban, en algunos aspectos, las fa-
cultades de la propia Secretaria de Hacienda y Crédito Prblico. Fue por
esta razon que, el 7 de septiembre de 1954, se expidié un nuevo acuerdo
disponiendo que dicho organismo ~—con el nombre de Comisién de Inver-
siones— pasara a depender directamente del Presidente de la Reptblica.

2.4 La Nueva Comisién de Inversiones

La nueva Comisién quedé integrada por un Director General y cuatro
miembros designados por el mismo Presidente. Dentro de sus facultades
estaban:

“a) Estudiar los proyectos de inversiones que recibiera con el objeto
de valorar —en consonancia con las mis apremiantes necesidades del pais—
la importancia particular que cada obra revista en sus aspectos econémico
y social.

b) Realizar estudios econémicos que fuesen necesarios a efecto de po-
der establecer ——de manera coordinada-— los objetivos de la politica eco-
némica, hacendaria y social, la jerarquizacion y el papel que debian des-
empefiar las inversiones piiblicas en el desarrollo integral del pais.

c) Presentar a la consideracién del Ejecutivo Federal un programa
coordinado de las inversiones piblicas y sugerir al propio Ejecutivo los
cambios que deberian realizarse en dicho programa, atendiendo a las ne-
cesidades que surgieran como consecuencia de la aparicion de nuevos he-
chos econémicos”.

Se establecié que todas las inversiones que pretendieran realizar las
Secretarias y Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Em -
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presas de Participacién Estatal, deberian ser considerados previamente po
la Comisién de Inversiones, la que someteria sus dictimenes al Presidente
de la Repiblica, quien resolveria sobre Ia ejecucién del programa respec-
tivo y autorizaria sus modificaciones,

La Comisién de Inversiones, dependiente del Presidente de la Repii-
blica, fue quizd el intento mejor logrado hasta entonces por alcanzar una
inayor racionalizacién de las inversiones del sector piblico federal. Fueron
tan alentadores sus resultados que, a fines del sexenio 1952-1958, adquirié
fuerza el criterio de que era conveniente establecer una Secretaria que
pudiera encargarse de la planeacién de las actividades globales del sector
piblico asi como de la elaboracion del presupuesto federal.

2.5 Las nuevas Sccretarias de la Presidencig v dJel Patrimonio Nacional

En la ley de Secretarias y Departamentos de Estado expedida el 23
de diciembre de 1958 -—ain vigente— se cred la Secretaria de la Presi-
dencia. Originalmente se pensé que debia encargarse de las actividades de
p]aneacmn y elaboracién del yresupuesto fedesal, sélo que, por diversas
razones,” la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico conservo la facultad
de elaborar-el Presupuesto de la Federacién y a la Secretaria de la Presi-
dencia solo se le encomendf la faculiad de “recabar los datos para elaborar
el plan general del gasto pablico e inversiones del Poder Ejecutivo™ asi
como “la ¢bordinacidén de los programas de inversion y la planeacion y vi-
gilancia de la inversién ptblica y la de los organismos descermalr,zados ¥
empresas de participacion estatal”.’

Por su parte, la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Admi-
nistrativa fue transformada en la del Patrimonio Nacional a la que se le
encomendaron, entre otras, las funciones siguientes:

CoMrolar y vigilar financiera v administrativamente la operacién de
los orgamsmos descentralizados, instituciones, corporaciones y empresas que
manejen, posean o que exploten bienes e instituciones en que el Gobierno
Federal posea acciones o intereses patrimoniales, v que no estén expresa-
mente encomendados o subordinados a otras Secretarias o Departamento
de Estado;”

“Intervenir en las adquisiciones de toda clases”

“Intervenir de construccién, instalacién y reparacién que se realicen
por cuenta del Gobierno Federal y del Departamento del Distro Federal,

¥
5 Eduarde Bustamante, “La reforma admini-trativa para la planeacion”. Bases para la plo-
neacion econdmica y social de México. Siglo XXI Editores, pp. 121.122,
% Articulo 16 de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958.
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asi como vigilar la ejecucion de los mismos, conjuntamente con la Secre-
taria de la Presidencia;™’

“Intervenir en la inversion de los subsidios que concede la Federacidn
a los Gobicrnos de los Estados, municipiosg, instituciones o particulares,
cualesquicra que sean los {ines a que sc destine, con objeto de comprobar
que se efectda en los términos establecidos, eonjuntumente con la Secretaria
de la Presidencia;”

2.6 Las sucesivas modificaciones o La Ley para el Control de Organismos
v Empresas de Participacin Estatal

En diciembre de 1963, una nueva Lev para el Control de los Organis-
mos Descentralizados y Fmpresas de Participacion Estatal modificd sus-
tancialmente las disposiciones contenidas en la primera ley sobre la ma-
teria de 1947. :

De acuerdo a esta nueva disposicion el Kjecutivo Federal ejerceria
funciones de coordinacién y control por medio de las Secretarias del Pa-
trimonio Nacional, de Hacienda y Crédito Publico v de la Presidencia, cons-
tituyendo lo que el lLic. José¢ Lopez Portillo ha lHamado “el triangulo de
eficiencia del Gobicrno Federal”™ mismo que, cuando se deforma, hace pa-
decer la eficacia de las funcioncs que estas tres dependencias tienen en-
comendadas,

Sin embargo, también esta ley —segin algunos— dejaba lagunas que
finalmente pretendieron corregirse con una tercera Ley promulgada en di-
ciembre de 1970, la cual se encuentra actualmente vigente. Fste nuevo or-
denamiento considerd por primera vez, coro objeto de vigilancia y control
gubernamental, no sélo a las empresas de participacién estatal mayoritaria
sino también a las minoritarias y a los fideicomisos. Asimismo, en él se
mejord la definicién de los conceptos de supervisién v control v se incor-
pord el criterio de que todos los organismos v empresas del sector piblico
deberian someter a la consideracién de la Secretaria del Patrimonio Na-
cional sus programas anuales de operacién para clectos de coordinacion
de actividades.

De esta forma el Gobierno Federal cuenta con amplias facultades pa-
ra ejercer controles de distintos tipos sobre las operaciones del sector pa-
raestatal, I'n esencia, dichos mecanismos de control giran alrededor de la

7 Art. 7o. de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estade.

8 José Lopez Portillo. “La Administracién del gasto piiblico en México”. Rewista Internacio-
nal de Ciencins Administrativas, Vol. XL-Nam. 1, p. 29. 1974,

*(Ver Apartados 2 y 3. Cap. V, Segunda parte),
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idea del presupuesto puablico como instrumento central de ordenacién de
las tareas gubernamentales.

Desde un punto de vista formal, macroadministrative, el control es
atribucién de tres érganos de administracién ptiblica: la Secretaria de la
Presidencia, la de Hacienda y Crédito Piblico y la del Patrimonio Nacio-
nal. La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado otorga facultades a
cada una de ellas para vigilar que el uso de recursos, por parte de los 6r-
ganos del sector piblico, se lleve a cabo con apego a la legalidad y en cum-
plimiento de los lineamientos, normas, objetivos y metas de la politica
econémica y social,

El control enfatiza la supervisién de etapas estratégicas del proceso
administrativo y, muy particularmente, de la planeacion del gasto piiblico
y €l ejercicio de éste, lo que explica la preponderancia de los sistemas de
autorizacién previa del gasto y los mecanismos de supervisién de las ero-
gaciones por concepto de adquisiciones, contratos de obras y gastos de ope-
racion y administracién de las entidades paraestatales, asi como el control
cuidadoso del uso de crédito interno y externo, que se aplica para no ex-
ceder la capacidad de pago del sector piblico.

Las formas concretas que revisten los controles son muy diversas y se
valen de diferentes técnicas y procesos administrativos para obtener infor-
mancién, verificar el cumplimiento de objetivos, identificar —en su caso—
desviaciones y tomar las medidas correctivas que se ameriten.’

Desde el punto de vista de la Secretaria del Patrimonio Nacional, la
estructura del control y vigilancia.que ejerce el -Gobierno Federal sobre los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal contem-
plaria los siguientes objetivos:

Definir y sancionar el propédsito, funciones y objetivos concretos de
cada una de las entidades paraestatales; coordinar sus acciones; procurar
que sean compatibles y complementarias, para obtener el mejor aprovecha-
miento de sus recursos y evitar la competencia innecesaria; asimismo, ve-
rificar e]l cumplimiento de los objetivos previstos v el ejercicio adecuado
de los presupuestos, lo mismo que introducir mejoras en la eficiencia ope-
rativa, técnica y administrativa,

Los medios y técnicas que se emplean para captar informacién inclu-
ven: el registro sistematico de las entidades paraestatales que han de suje-
tarse a control; la prictica de concertar los presupuestos anuales de opera-
cién y de inversidn, en este caso sujetos a criterios de presupuesto por pro-
gramas; el registro de proveedores y contratistas del sector pablico; la au-
ditoria externa; la realizacién de auditorias operacionales, administrativas

® Ver: Carrillo Castro, Alejandro. La Funcidn de Control en lu Administracion Piblica Me-
xicana, Revista de Administracién Piblica. No. 24. pp. 105 a 114.
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e investigaciones especiales; asi como la obligacién establecida para que
los informes que se presenten a los Consejos de Administracién contengan
un minimo de informacién de modo preciso para ¢l Gobierno Federal.

Los recursos para el ejercicio del control abarcan, por su parte, las
facultades de los Consejeros, Comisarios y Representantes del Gobierno
Federal ante los érganos de administracién, y las que las leyes fijan para
que el Gobierno Federal someta a su autorizacién los programas y presu-
puestos anuales de operacion, inversién, adqulslclones, financiamiento, asi
como las relativas a la supervisién que el propio Gobierno Federal prac-
tica sobre los actos de enajenacién de bienes muebles ¢ inmuebles, la ce-
lebracién de contratos, las adquisiciones de tode tipo, el arrendamiento de
inmuebles y la cancelacién de cuentas incobrables.

RS
i

2.7 Los Presupuestos por Programas de las empresas pﬁbl‘icas

A tltimas fechas, el Gobierno Federal ha dado importantes pasos ten-
dientes a la implantacién de modernas técnicas presupuestales entre las
que destacan las distintas modalidades del presupuesto por programas. kEn
este sentido, la Secretaria de Patrimonio Nacional ha tomado medidas espe-
cificas orientadas a evaluar la gestion de los organismos y empresas pi-
blicos para lo cual, y para efectos de aprobacién, analiza el presupuesto
por programa anual de estas entidades. La Secretaria del Patrimonio Na-
cional define asimismo las normas metodologicas a que debe sujetarse la
formulacién de estos proyectos, a fin de facilitar el analisis y compatibili-
zacién de sus programas.

Dichas normas enfatizan la definicién detallada de objetivos y metas,
asi como la estimacién de costos fisicos y financieros por programas, con-
juntamente con la asignacién de responsabilidades en cada una de las areas
y actividades que queden comprendidas en el presupuesto por programas.

La definicién clara de lo que hara cada una de las empresas, su mon-
to, la forma en que lo realizara, para qué servirid y cual serd su costo, fa-
cilitan el proceso de evaluacién a cargo de la Secretaria del Patrimonio
Nacional, Este se realiza de dos maneras: a través del seguimiento continuo
de la operacién de las entidades paraestatales —mediante informes periédi-
cos a la Secretaria y al érgano de gobierno correspondiente (ya sea consejo
de administracién, junta de gobierno u otro equivalente)— o bien a través
de la evaluacion a posteriori de los resultados, la cual se realiza con el
auxilio del auditor externo, quien encuentra, en el presupuesto, base de
referencia para ralizar su labor de auditoria.

La Secretaria del Patrimonio Nacional verifica que la estructura pro-
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gramatica sea congruente y que los programas diseiiados secan justificados
en los términos marcados por los lineamientos globales y sectoriales de la
politica econdmica. Posteriormenie, va en la fase de cvaluacién de resul-
tados, intervienen tanto la citada Secrctaria, como los 6rganos de gobierno
de los propios organismos y los auditores externos, quiencs valoran los re-
portes de cumplimiento de las actividades programadas.

Mediante estos mecanismos de conirol es posible conocer, en el trans-
“curso del afio, los avances de los programas previamente calendarizados,
las desviaciones ocurridas, las medidas correctivas aplicadas y el ejercicio
del presupuesto aprobado.

Asi la Secretaria del Patirimonio Nacional no solamente pretende in-
formarse de la marcha de las empresas que integran el sector paraestatal
sino que, existiendo una amplia comunicacién con las mismas, emile reco-
mendaciones y sugerencias con el objeto de mejorar su operacion.

2.8 Participacién en los Conscjos de Adminisiracion

La responsabilidad, en una primera instancia, del analisis y evalua-
cién de los presupuestos y programas de los organismos y empresas de
participacion estatal corresponde a sus Consejos de Administracién o sus
equivalentes.

Estos se integran, por lo regular, con funcionarios piblicos que tienen
a su cargo responsabilidades relacionadas con las funciones de la entidad
en que desempefien cargos de consejero o equivalente. Operan como érganos
colegiados de gobierno y, en base al instrumento juridico que regula su
funcionamiento, estan sujetos a ciertas normas minimas, tales como: reunirse
cuando menos cada dos meses; conocer con anticipacién un informe cuya
composicion y contenido minimo estd a su vez reglamentado; escuchar al
auditor externo, cuya asistencia a juntas de consejo es obligada; y tomar
decisiones para la buena marcha de la eniidad, en consonancia con los ob-
jetivos de politica del Gobierno Federal, buscando el equilibrio adecuado
entre la rentabilidad individual y social de los recursos que sc administran.

La informacién de la operacion de la entidad se refiere al cumpli-
miento de los acuerdos tomados con anterioridad: a la situacién financiera;
al avance de los programas anuales de operacién y al ejercicio de los pre-
supuestos de caja, de operacién e inversion, asi como a las desviaciones
que se hubiera presentado en el transcurse del ejercicio. En cuanto a las
inversiones en obras, la informacién se desglosa de la manera siguiente: in-
forme sobre concursos celebrados; informe sobre adjudicacion directa de
contratos y el informe sobre el cumplimiento del presupuesto de contratos



EMPRESAS PUBLICAS 461

y otras erogaciones realizadas. En caso de adguisiciones se solicitan infor-
mes relativos al programa de adquisiciones; el estado de los inventarios;
precios; cumplimiento de proveedores; inversiones y plazos de pago.

Es de apuntarse la tendencia que ya se obscrva cn el sentido de cons-
tituir grupos afines de empresas, en los que acuden conscjeros comunes.
Cabe advertir igualmente que, en muchos casos, se han constituido Comités
Ejecutives y/o Técnicos, a los cuales los Consejeros delegan ciertas res-
ponsabilidades. Estos Comités se {orman con grupos muy reducidos de per-
sonas, que conocen a fondo la problemética financiera y téenica de la em-
presa. Las decisiones y recomendaciones de estos cuerpos son transmitidas
regularmente, para su analisis {inal a los Consejos de Administracién.

2.9 El Conirol de los Contratos v Obras Piblicas

Ya se ha indicado que uno de los sistemas de control que se aplican
para garantizar la productividad adecuada del gasto de los organismos des-
centralizados y empresas pablicas lo constituye la supervisién de sus con-
tratos y obras publicas,” proceso gue incluye las siguientes funciones:

En primer término, el registro de las autorizaciones que, para realizar
obras gira la autoridad competente; en este caso, la Secretaria de la Pre-
sidencia.

Contra este regisiro se afectan las cantidades que amparan los con-
tratos de obra que celebran las dependencias, asi como las estimaciones del
trabajo realizado. Tanto los contrates como las liquidaciones se someten
a la inspeccion de la Secretaria del Patrimonio Nacional,

Los contratistas deben registrarse ante el Gobierno Federal para que
éste analice su capacidad técnica y financiera; dicho regisiro pucde ser
cancelado por irregularidades comprobadas o por pérdida de las capacida-
des para ejecutar las obras que encomienda el sector piblico,

Las adjudicaciones de los contratos se controlan a su vez mediante la
intervencion de la Seeretaria del Patrimonio Nacional en los concursos que,
por mandato consiitucional deben celebrarse para la asignacion de obras
pablicas a contratistas,

La verificacién de los contratos y acuerdos de obra se realiza, por al-
timo, para casos seleccionados mediante muestreos intencionados, Esta ve-
rificacion incluye el estudio meticuloso de los contratos y la verificacién
fisica de las caracteristicas de las obras; en caso de encontrarse irregulari-
dades se procede segin amerite la situacién.

10 (Ver inciso 2.5 de este Capitulo).
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2.10 ElControl de las Adquisiciones

Otro medio mas de ejercer el control sobre el sector paraestatal lo
constituye el control de adquisiciones, El Gobierno de la Repiblica sus-
tenta el criterio de que las compras masivas que realiza a través de sus
6rganos deben constituir un elemento de la mayor importancia para apo-
yar el proceso ocupacional, reducir la importacién de articulos prescindibles
o de aquellos sustituibles por los de {fabricacién nacional, derivar ingresos
para sectores marginados y, en términos generales, propiciar un &ptimo
aprovechamiento de los recursos empleados en la adquisicién de bienes de
consumo e inversién.

Dentro del marco de las atribuciones que la Ley de Secrctarias y De-
partamentos de Estado le confiere a la Secretaria del Patrimonio Nacional,
la presentacién oportuna de presupuestos y programas de adquisiciones,
ademas de constituir un importante instrumento para canalizar las compras
hacia empresas que operan en el dmbito nacional, implica la disponibili-
dad de instrumentos para negociar con oportunidad la celebracién de con-
tratos de abastecimientos por periodos fijos y permile asimismo la adop-
cion de medidas para reducir el gasto de renglones diferibles o suntuarios.

Frecuentemente, y en lo que hace a importaciones, el Gobierno Fede-
ral no es objeto de un trato justo y equitativo, pues un sinntimero de articu-
los de procedencia extranjera son vendidos a precios que difieren nota-
blemente de los que prevalecen en el pais de origen. Para corregir esta
situacion, la Secretaria del Patrimonio Nacional esti facultada igualmente
para promover comisiones intergubernamentales encargadas de realizar
negociaciones con empresas extranjeras de alta penetracién en el mercado.

Para descentralizar su funcién interventora, la Secretaria del Patrimo-
nio Nacional esti en aptitud de constituir en el seno de las entidades pi-
blicas comités de compras. Estos érganos se integran con representantes de
la propia Secretaria y funcionarios de la entidad compradora.

Dentro de sus propias atribuciones, esta Secretaria fomenta las com-
pras intergubernamentales y propicia la descentralizacién geografica de las
adquisiciones. En el primer caso, se persigue condicionar un desarrollo fi-
nanciero mas s6lido y més consistente de las empresas piblicas dedicadas
a la produccién de bienes y servicios, mientras que en el segundo, se procura
derivar parte de las demandas gubernamentales hacia zonas econémicamen-
te deprimidas.

Dicha ley prevé igualmente la creacién de un fondo para contratar
asesoria técnica de expertos, empresas e instituciones para la realizacién
de investigaciones vinculadas con sistemas de compras, almacenes, normas
y especificaciones, este es un aspecto de relevante importancia pues en la
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medida en que permite un adecuado respaldo técnico hace posible la ob-
tencién de un mejor aprovechamiento de los recursos destinados a la compra
de bienes de consumo e inversion,

2.11 Autorizacién de la enajenacion de hienes muebles e inmueblcs

Es de sefialarse que el Gobierno Federal interviene tanto en la adqui-
sicion como en la enajenacion de bienes mucbles ¢ inmuebles de las enti-
dades paraestatales,

Las adquisiciones de bienes inmuebles son protocolizadas por notario
ptblico habilitado para tal f{in; las enajenaciones o permutas de bienes in-
muebles s6lo pueden efectuarse previo acuerdo presidencial, dictado por
conducto de la Secretaria del Patrimonio Nacional. La politica que se ha
seguido en este renglén ha sido la de procurar que las enajenaciones sean,
en su caso, a favor de las entidades del sector piiblico.

Por lo que respecta a los bienes muebles, las entidades deben solicitar
a la Secretaria del Patrimonio Nacional autorizacién para su baja y/o ena-
jenacién, previo avaliio de la autoridad competente; en todos los casos, la
Secretaria procura su reaprovechamiento dentro del Sector Piiblico y destina
determinados bienes para su rehabilitacién, tales como mobiliario y equipo
de oficina y llantas, que posteriormente destinarin a las propias entidades
del Sector Puablico.

Con el propésito de evitar problemas de sobreinversién en inventarios,
y de racionalizar el empleo de los medios destinados a operaciones de com-
pra-venta, la Secretaria del Patrimonio Nacional interviene en forma sis-
tematica la revision de procedimientos de compras y almacenes.

En lo que concierne a la consolidacién de compras, su propésito estri-
ba en perfeccionar sisiemas y eliminar procedimientos que deterioran el
poder adquisitive del sector piblico. Este sistema, que es aplicado en otros
paises por grandes negociaciones, se fundamenta en el genuino derecho de
aglutinar el poder de compra que dispersa y {raccionadamente ejerce el
sector pablico. Es mutuamente provechoso para compradores y vendedores,
pues el asegurar pedidos permite planear la produccién, los abastecimientos
de materias primas y la liquidacién de facturas, con el convenicnte abati-
miento de costos y precios.

Para respaldar la politica de consolidacién de compras y fortalecer el
poder adquisitivo del sector piiblico, se procede a la codificacién uniforme
de los articulos objeto de consumo masivo por parte del mismo, asi como
a la estandarizacién de algunos renglones. La existencia de un ‘lenguaje
comiin’, es fundamental para la aplicacién de una mas congruente y racio-
nal politica de compras.
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2.12 Auduorias

Por dltimo, entre los llamados controles a posterior:, destaca uno
de los principales instrumentos utilizados actualmente por la Secretaria del
Patrimonio Nacional para el control de las entidades del sector paraesta-
tal: la contratacién de Contadores Piblicos para realizar la auditoria de
los organismos y empresas del Estado.

El auditor de una entidad del Sector Paraestatal debe vigilar no sélo
la correccién de los registros contables y el margen de seguridad ofrecido
por los sistemas de control interno, sino que también debe velar por el uso
eficiente de los recursos humanos y materiales de la entidad y producir re-
comendaciones que deberan dirigirse a la Direccién de la entidad y a su
Consejo de Administracién y hacerse del conocimiento de las dependencias
del Ejecutivo que ejercen control del Sector Paraestatal.

Es politica de la Secretaria del Patrimonio Nacional contratar directa-
mente a los Contadores Publicos zon objeto de que éstos actiien en forma
independiente de los organismos y empresas donde prestan sus servicios;
se designan individualmente y se les instruye respecto a lo que el Gobierno
Federal, como representante del pueblo de México, espera de su inter-
vencion,

La oportunidad y continuidad de la informacién se considera primor-
dial, pues de su andlisis se derivan medidas que reorientan la accién de las
entidades, lo cual convierte al Auditor Externo en elemento fundamental
para lograr el objetivo de que los mecanismos de control sean preventivos
¥ no correctivos,

Debe afiadirse que, ademas de proporcionar esa informacién continua,
el Contador Piblico ha debido cambiar el enfoque que utiliza normalmente
el profesional para examinar la situacién y la operacién de las entidades.
En especial, ha debido abandonar el énfasis que regularmente pone en el
resultado financiero como tinica medida de eficiencia; el Auditor de una
empresa del Sector Paraestatal debe estudiar la productividad del personal
y las instalaciones, la eficiencia de la comercializacién, la calidad de los
productos, etc,, ademas de los resultados financieros. Afrontar las necesi-
dades anteriores implica prestar una mayor atencién a los aspectos técnicos
y operativos de la empresa y tratar de ubicarla en el contexto global de
la economia y la sociedad, es decir, implica romper las barreras de la par-
celacién profesional.

La informacién que suministra el Auditor Externo, si bien es de suma

importancia para los efectos de la evaluacion operativa de las empresas
estatales, no es suficiente para sus fines,
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2.13 Diagnésticos Administrativos

Actualmente, la Secretaria del Patrimonis Nacional realiza directa-
mente, para organismos y empresas seleccionadas, el llamado “diagnéstico
administrativo operativo” a que en ocasiones se alude como “auditoria ad-
ministrativg y operativa.” La primera denominacién resulta preferible, ya
que para que esta funcién sea eficaz se necesita el convencimiento y la
cooperacién de la entidad afectada. Aunque existe la legislacién necesaria
para efectuar estos diagnésticos en forma impositiva, el convencimiento
de que los logros seran mas amplios si no se ve a esta funcién como un
acto de inspeccién, sino de apoyo, de asesoria o de ayuda, con el fin de
corregir las deficiencias que pudieran presentarse,

2.14 Difusion de la situacién financiera y técnica de los organismos
. descentralizados y empresas de participacién estatal

Considerando que también una parte del control esti representada por
la difusién de informacién hacia la opinién piblica, se ha llevado a cabo
una conciente y decidida campana de difusion de la situacién financiera,
economica y técnica de las empresas de Sector Paraestatal, mediante la
publicacién en la prensa nacional de sus estados financieros y de los co-
mentarios pertinentes en torno a sus operaciones, Parece indispensable se-
guir por este camino, para que se lleven a cabo investigaciones y estudios
académicos y de particulares, para conocer mejor la realidad del sector,
los problemas que enfrenta y el analisis para posibles soluciones.

Hasta aqui se ha procurado ofrecer una panoramica de la concepeidn,
instrumentos y forma de operacién de los mecanismos de control gque ejerce
el Gobierno Federal sobre las operaciones del Sector Paraestatal. Como po-
dra advertirse, 1a mecanica del control acentia su interés hacia la con-
gruencia operativa del Sector Paraestatal; enfatiza la formulacién detallada
de presupuestos por programa individuales, su compatibilizacién y la veri-
ficacién de su cumplimiento en condiciones de eficacia y de eficiencia.

El proceso presupuestal, entendido en sus etapas de formulacién, apro-
bacidn, ejecucién y control viene a ser, desde este punto de vista, el aspecto
sustantivo, la materia misma del control.

3. CREACION DE SISTEMAS DE PLANEACION, COORDINACION Y
CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

La tercera y tiltima etapa del proceso analizado en este capitulo esta-
ria caracterizada por el intento de otorgar coherencia y direccién unitaria
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a las actividades de las empresas piblicas en su conjunto, via la planea-
cién y coordinacién de sus actividades. Podria decirse que se inicia hace
unos 16 ahos y que atn esta en periodo de maduracién y exploracién.

3.1 El Programa de Inversiones 19600-1964

Convencionalmente, podriamos ubicar su inicio —por lo menos por
lo que se refiere a la programacién de las inversiones— el 29 de junio de
1959, a escazos seis meses de la creacién de la Secretaria de la Presiden-
cia, cuando el titular del Ejecutivo Federal expidié el acuerdo que disponia
que las Secretarias, Departamentos de Estado, organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal deberian elaborar un programa de in-
versiones cuyos aspectos medulares serian los siguientes:

a) Las entidades paraestatales quedaban obligadas a elaborar un pro-
grama de inversiones para el periodo 1960-1964.

b) En el acuerdo se definié lo que deberia entenderse por inversiones
ptblicas.

c¢) Ll objetivo del programa seria acelerar el desarrollo econémico y
social del pais mediante la coordinacién entre la inversion piblica y pri-
vada, la creacién de nuevas fuentes de ocupacién, la correccion de la inequi-
tativa distribucion del ingreso, el desarrollo de las diversas regiones, el
mantenimiento de la estabilidad monetaria y el fortalecimiento de la ba-
lanza de pagos. Todo ello deberia coincidir en la obtencion de una mejoria
sustancial de los niveles de vida de todos los mexicanos.

d) Las inversiones deberian tener una elevada productividad econd-
mica y social, para lo cual tenderian a beneficiar al mayor nimero de
personas.

e) En dicho acuerdo se establecia la forma en que deberian estimarse
las inversiones y su forma de presentacion, asi como lo relativo a su fi-
nanciamiento externo y a las sanciones que se establecerian por realizar
inversiones no autorizadas debidamente.

3.2 La Comisién Intersecretarial para la Planeacién Econdmica y Social

La divisién de funciones establecida por la ley de secretarias de 1958
entre Hacienda y Crédito Pablico y de la Presidencia cred algunos proble-
mas a los intenic= de planeacién y efectiva coordinacién y financiamiento
de las inversiones piblicas, y por lo mismo a la formulacién de planes de
accién del sector pablico en general. .
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En un intento por resolver esta falta de coordinacién, el 1o. de marzo
de 1962, se expidié un acuerdo constituyendo la Comisién [ntersecretarial
entre la de Lo Presidencia v la de Hacienda v Crédito Piblico, para la for-
mulacion de Planes Nacionales para el Desarrollo Econdmico y Social del
pais, a corto y largo plazo.

Esta Comisién se apoyaba, asimismo, en lo dispuesto en los acuerdos
presidenciales del 29 de junio de 1959 y del 7 de julio de 1961. El primero
de ellos ya ha sido analizado en lineas anteriores; el segundo, establecia
que todas las Secrctarias y Departamentos de Estado deberian elaborar sus
planes de accidn “persiguicndo objetivos coherentes mediante la suma coor-
dinada de sus esfuerzos para la proyeccién y ejecucién de programas de
desarrollo econémico y social del pafs.” La Comisién Intersecretarial to-
maba en cuenta también —desde luego— las disposiciones relativas al pre-
supuesto de egresos y al uso del crédito por parte del sector piblico.

En base a estos elementos, la Comisién calcularia “‘el monto, la es-
tructura y el financiamiento del gasto v de la inversién nacionales, con el
propésito de oblener una tasa de crecimiento satislactoria que hiciera po-
sible la elevacién creciente de los niveles de vida de los grandes sectores
populares”.

Los planes y programas que se elaborarian en el seno de esa Comisién
habrian de ser puestos a consideracién del Presidente de la Repuablica con-
juntamente por los Secretarios de Hacienda y Crédito Pablico y de la Pre-
sidencia,

3.3 El Plan de Accion Inmediatq 1962-1964

El primer ejercicio que elaboré la nueva Comisién se denominé “Plan
de Accién Inmediata®™ para el trienio 1962-1964, cuyas caracteristicas so-
bresalientes fueron las siguientes:"

1. Constituyé el punto de partida contemporineo en la elaboracién de
programas de desarrollo econémico y social de México.

2. Proyectaba las variables macroeconémicas dentro de un modelo muy
agregado.

3. Fijaba una tasa minima de crecimiento medio anual del producto
nacional bruto de 5.4%.

4. FEstimaba una inversién bruta fija del 15.5% del producto bruto
para 1962 y del 18.4% para 1965.

1L Ver tamhién Miguel Wionczek. Ob, cit., v Secretaria de la Presidencia, ob. cit.
12 [,0s anteriores planes sexenales fueron fundamentaimente politicos,
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5. Resultaba sin embargo, inconsistente en algunos aspectos metodo-
logicos y operativos,

6. Fue formulado dentro de los principios de la Carta de Punta del
Este y se sometié a la consideracién de los nueve expertos de la Alianza
para el Progreso y del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
para su evaluacién.

7. Fue un plan elaborado por un grupo de expertos mexicanos.

8. Su difusién se circunseribié a los funcionarios de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico y de la Presidencia.

3.4 El Programa de Desarrollo Econémico y Social. 1966-1970

El 23 de julio de 1965, —primer afic de gobierno del Presidente Diaz
Ordaz— se expidi6 un acuerdo a las Secretarias y Departamentos de Es-
tado, organismos descentralizados y empresas de participacién estatel en el
que se les indicaba que deberian enviar a la Secretaria de la Presidencia,
antes del 31 de agosto de cada afio, las modificaciones a sus programas de
inversiones del siguiente ejercicio fiscal. El nuevo gobierno se disponia a
cnmarcar su accién dentro de un plan coordinado. Para ello encomendé a
la Comisién Intersecretarial, —reforzada por nuevas dependencias de la
Secretaria de la Presidencia’®— la formulacién del “Programa de Des-
arrollo Econémico y Social de México, 1966-1970"".

De 1964 a 1965 la Comisién trabajo en el Programa de Desarrollo
Econémico y Social para 1966-1970, documento que tuvo las caracteristicas
siguientes:

1. Pretendia lograr un incremento anual minimo en el producto na-
cional bruto del 6%.

2. Buscaba una distribucién mas equitativa del ingreso nacional.

3. Fijaba una tasa media anual de crecimiento de la inversién bruta
fija de 7.2%, a fin de que en 1970 ésta representara el 20% del pro-
ducto interno bruto.

4, Al igual que el plan anterior, su difusién —fuera de consultas rea-
lizadas internamente en el propio secter piblico— fue inexistente,

3.5 La Suboomisién de Inversion-Financiamiento

Debido a dificultades similares a las confrontadas por los anteriores
mecanismos de coordinacién y planeacién, la elaboracion del Programa de

18 Tas Direcciones Generales de Planeacién Regional y Sectorial, del Gasto Piblico v la
Juridico Consultiva,
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Desarrollo Econémico y Social se constrifié al perfeccionamiento del meca-
nismo de programacién y coordinacién de las inversiones piblicas, dnico
campo en el que —hasta entonces— se habian obtenido resultades impor-
tantes en la programacién de actividades del sector pablico. Asi se cons-
tituyé la Subcomisién de Inversion —Financiamiento como dependencia
de la Comisién para la Formulacién de Planes de Desarrollo Econémico
y Social, 1a cual, desde entonces dejé de funcionar en la realidad.

El funcionamiento de esta Subcomisién ha sido explicado por el Lic.
José Lépez Portille de la siguiente manera:

“En Meéxico, la Secretaria de la Presidencia tiene la responsabilidad
de autorizar la inversién fisica y la Secretaria de Hacienda y Crédito Pua-
blico el gasto corriente y la inversién financiera. Desde hace varios anos,
como sistema de coordinacién administrativa, funciona un mecanismo que
elabora el programa simultdneo de inversién-financiamiento, que, en forma
permanente, vincula las atribuciones de las dos Secretarias dentro de un
marco comfin que asegura el acoplamiento cabal entre el gasto y los recur-
sos financieros entre cada proyecto y su propia estructura de financiamien-
to, tanto de fondos fiscales como de crédito interno y externo. El mecanismo
de inversién-financiamiento, integrado con representantes de las Secretarias
de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Pablico, se reine regularmente
todas las semanas y tiene la responsabilidad de formular su opinién técnica
por escrito y firmada por los participantes. Esta opinién técnica es conside-
rada por los Secretarios de Hacienda y de la Presidencia para normar sus
recomendaciones al sefior Presidente de la Republica. Mediante ese sencillo
mecanismo administrative se han logrado avances sustanciales en la orde-

nacién y coordinacién del gasto plblico”.”

A Gltimas fechas la Secretaria del Patrimonio Nacional también paso
a formar parte de la Subcomisién de Inversién-Financiamiento.

3.6 Las Unidades de Programacién

Ya en 1971, y como parte del esfuerzo de reforma administrativa rea-
lizado por ¢l Presidente Luis Echeverria Alvarez, el 11 de marzo se publicé
un acuerdo por medio del cual se ordené el establecimiento de Unidades
de Programacién en cada una de las Secretarias, Departamentos de Estado,
Organismos Descentralizados y Empesas de Participacién Estatal, desig-
nando a la Secretaria de la Presidencia como érgano central de asesoria
y de generacion de lineamientos para todas las unidades de programacién

1¢ José Lépez Portille, eb. cit, p. 29.



70 INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACINON PUBLICA

del sector piiblico. Este sistema de programacién pretendia tener como ca-
racteristica mas destacada el de ser participativo y no autoritario.

Asi quedé establecida —al menos formalmente— la infraestructura
del sistema de planeacién participativa que, desde cada institucién, serviria
de apoyo a las tareas de programacién del sector piiblico en su conjunto,
a cargo de la Subcomisién de Inversién-Financiamiento y, posteriormente,
de la Comisién Coordinadora y de Control del Gasto Piiblico, de la que se
hablara mas adelante.

Puede afirmarse que si bien la operacién de este sistema atn no ha
rendido los frutos esperados, ha permitido sin embargo familiarizar a los
funcionarios gubernamentales con el lenguaje y los mecanismos y proce-
sos de la programacion operativa y presupuestaria y ha hecho surgir una
mentalidad favorable a la coordinacién y a la planeacién de las actividades
del sector piiblico. Constituye, por lo mismo, un paso importante en el ca-
mino de la planeacién de dichas actividades.

3.7 La Comisién Coordinadora v de Control del Gasto Piblico

Otra pieza importante de este sistema la constituye la Comisién Coor-
dinadora y de Control del Gasto Pablico creada por acuerdo verbal del
Presidente de la Repiiblica en 1971, cuyas funciones definié asi el Lic. José
Lépez Portillo, testigo presencial del inicio de sus actividades.

“Recientemente, se ha puesto en préctica un mecanismo adicional de
singular importancia. Se trata de la Comisién de Control del Gasto Pablico,
en la que participan las Secretarias de Hacienda, de la Presidencia y del
Patrimonio Nacional. Esta Comisién viene a llenar una necesidad que no
se podia desempefiar adecuadamente hasta ahora. Se trata de un control
mas estricto y permanente de las asignaciones del gasto presupuestal para
conocer su ritmo en el curso del afio y evaluar si los propésitos perseguidos
en el presupuesto se estdn cumpliendo. Tiene, ademaés, la importante fun-
cién de evaluar permanentemente los programas de gasto y presentar suge-
rencias sobre el desenvolvimiento de los mismos.

“Cracias a esta Comision, se puede articular convenientemente lo gue
en ocasiones he llamado el tridngulo de eficiencia del Gobierno Federal.
Entiendo por este simil la concurrencia ordenada de las funciones de asig-
nacién, control v evalvacién que tienen asignadas cada una de las Secre-
tarias en los términos de las leyes correspondientes, De este modo, se puede
azegurar, por ejemplo, que las atribuciones de la Secretaria del Patrimonio
Nacional en materia de precios unitarios y de concursos de obras, apoyan
las de la Seerctaria de la Presidencia en la autorizacién de proyectos espe-
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cificos y las de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico en el ordena-
miento general del presupuesto y su vinculacién a la politica econémica”.

“Un aspecto muy importante al que se le dard creciente importancia,
es la proyeccién —en el tiempo— de la complementariedad de los proyectos
de gasto publico a fin de asegurar que las asignaciones de inversién vayan
acompafiadas, en su oportunidad, de los montos de gasto corriente necesario
para su eficaz funcionamiento. Se trata de avanzar hacia la elaboracién de
verdaderos presupuestos por programas que permitan conocer y evaluar
oportunamente el resultado de las decisiones de gasto adoptadas previamen-
te. Estamos convencidos de que el sistema de presupuesto por programa es
la solucién éptima a los distintos problemas de administracién del gasto
piiblico y hacia su implantacién orientamos medidas paulatinas y probadas
que signifiquen sélidos avances en materia de reforma adminisirativa”.

“Una fase importante de esta tarea, es también la complementacion
entre programas de distintas dependencias que se realizan en las regiones
del pais a fin de darle al presupuesto una orientacién regional que hasta
ahora no ha tenido en la medida de lo necesario. Ello corresponde al pro-
posito de lograr un desarrollo equilibrado”.

“A disponer de un presupuesto con énfasis regional, se dari ademés
un paso adelante muy significativo en apoyo de la politica de descentrali-

22 13

zacién econémica y administrativa”.

3.8 EI Presupuesto de egresos de la Federacién con
“Orientacion Programdtica”

Como columna vertebral de la Reforma Administrativa de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Pablico, el Presidente Echeverria autorizé en
1975 a su titular, Lic. José Lépez Portillo, a iniciar los estudios y proyectos
que permitieran la implantacién del presupuesto por programas y activi-
dades en sustitucién del actual presupuesto tradicional. Estos trabajos hi-
cieron posible que, en 1975, el presupuesto de egresos para el afio de 1976
sc haya elaborado con base en una estructura programitica que define
objetivos, metas, acciones alternativas de ejecucién y seleccién de las mais
adecuadas, sefialamiento de responsabilidades y funciones precisas y cuan-
tificacién del gasto por programas.

En la Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Ley del Presupuesto
Federal de Fgresos para 1976 se afirma que, debido a que la técnica del
presupuesto por programas constituye un cambio sustancial en relacién con

15 (3b. cit., p. 29,
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el presupuesto tradicional, se crey$ conveniente establecer, en una primera
instancia, un “sistema intermedio, de transicién, al que denominamos pre-
supuesto con orientacion programética” para que, en una segunda instan-
cia, se llegue a la implantacién del “presupuesto por programas.” En una
etapa inicial —se sigue diciendo— ““se convino en definir e identificar los
programas conforme a las estructuras organico-administrativas existentes”,
lo que no impediria la agrupacién sectorial de las actividades. El presu-
puesto con orientacion programdtica establece la obligacién, por parte de
las entidades del sector pablico, de “presentar su gasto conforme a progra-
mas y subprogramas, seftalando los objetivos, metas y unidades de medida
que corresponden a cada uno de ellos, asi como el costo y los responsables
de su ejecucién.”

En relacion con las ventajas que traera la orientacién programdtica
introducida en el Presupuesto de Egresos para 1976, en dicha exposicién
de motivos, se dice que “el enfoque sectorial por programas permitird la
coordinacién y coherencia de las politicas de gasto del sector publico. . .
estableciendo un lenguaje comin indispensable para desarrollar... hases
firmes de programacién sectorial y nacional”; asimismo “eliminara el ex-
cesivo grado de detalle y centrard la atencién en el analisis de las decisio-
nes bésicas, prioritarias, y en los enfoques de conjunto, lo que otorgari
congruencia a las acciones piblicas dentro de un marco de objetivos ge-
nerales de la politica econémica y social”.

Para asegurar el cumplimiento de estos propdsitos, se procedié a for-
talecer las funciones de la Comisién Coordinadora y de Control del Gasto
Piblico y de la Subcomisién de Inversién-Financiamiento, asi como de las
dependencias internas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico que
tienen injerencia en la formulacidn, ejecucién, control y evaluacién del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién.

39 Las Comisiones Sectoriales

Por 1o que se refiere a los aspectos de programacién y coordinacién
sectorial de las actividades del sector piiblico se han establecido reciente-
mente una serie de Comisiones entre las cuales destacan las siguientes:

3.9.1 Lq Comisién Nacional de lg Industria Azucarera

Esta Comisién fue creada por decreto presidencial de 15 de diciembre
de 1970, publicado en el Diario Oficial del 8 del mismo mes y afio. Este
organismo federal descentralizado tiene las siguientes funciones:
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a) Planear el desarrollo de la industria azucarera.

b) Procurar la elevacién de la productividad en dicha industria.

¢} Asegurar la adecuada distribucién de la produccién de azicar, al-
cohol y mieles cristalizables,

d) Vigilar la calidad del producto.

e) Propiciar, a través de la Nacional Financiera, S. A, en coordina-
cién con la Secretarfa de Hacienda y Crédito Puablico, el financiamiento de
la industria azucarera.

f} Establecer un organismo para la administracién de los ingenios pro-
piedad del sector pablico o administrados por éste,

g) Organizar comités asesores que representen, respectivamente, a los
industriales azucareros, a los campesinos cafieros y a los trabajadores de
la industria azucarera.

La creacién de esta Comisién ha sido un importante paso del Gobierno
de la Repablica para la planeacién y coordinacién de la industria azuca-
rera en su conjunto; ya se dijo que en los ingenios propiedad del sector
piiblico se producen més de las dos quintas partes de la produccién nacional
de azicar.”

Es de destacarse que en la Junta de Gobierno de este organismo no
participa la Secretaria del Patrimonio Nacional, principal dependencia del
Ejecutivo Federal en malteria de control y vigilancia de la operacion de or-
ganismos y empresas. Sin embargo, esto se subsana por lo previsto en el
articulo 11 de la Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de
los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal que
a la letra dice: “La Secretaria del Patrimonio Nacional designara un re-
presentante con voz, pero sin voto, para cada uno de los organismos y em-
presas, que asistira a todas las sesiones de los Consejos de Administracion,
Juntas Directivas u érgano equivalente, y a las aamblea de socios o accio-
nistas que celebren, siempre que dicha secretaria no tenga representacion
permanente en tales cuerpos”,

3.9.2 La Comisién Coordinadora de la Industria Siderirgica

En 1973, por acuerdo presidencial se creé la Comisién Coordinadora
de la Industria Siderirgica, con el objeto, entre otros, de proponer al Eje-
cutivo Federal le coordinacién de los programas de produccidgn y los planes
de expansién de todas las empresas dedicadas a la produccién de mineral

16 Primera Parte. Capitulo II nota 2.
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de hierro, cobre, carbén mineral, coque, arrabio, acero y laminados de
acero,

La Comisién se integra por el Secretario del Patrimonio Nacional que
la preside, los Secretarios de Hacienda y Crédito Pablico, Presidencia e
Industria y Comercio; los Directores Generales de Nacional Financiera, Al-
tos Hornos de México, Sidertirgica Lazaro Cérdenas “Las Truchas”, el
Presidente de la Camara Nacional de la Industria del Hierro y del Acero y
tres representantes de las empresas siderirgicas privadas.

En cumplimiento de sus funciones, la Comisién elaboré un plan de
desarrollo integral de la industria sideriirgica, cuyo objetivo fundamental
es proporcionar el marco de accién para programar la asignacién de recur-
sos en las expansiones de la industria sideriirgica aprovechando la infraes-
tuctura ya existente de materias primas, insumos y mano de obra, la adap-
tacién de nuevas tecnologias, la expansién integral de la industria, la pla-
nificacién de los requerimientos en materia de recursos humanos, y el efecto
regional, social y ecolégico que estas expansiones puedan ocasionar. En
base a estos lineamientos la Comisién analiza todos los proyectos de in-
version y autoriza los que procedan,

3.9.3 La Comisién Nacional de Energéticos

También en 1973 se establecié la Comisién Nacional de Energéticos
como un mecanismo para instrumentar la politica de coordinacion del sec-
tor y como un esquema congruente con la necesidad de programar a largo
plazo, que permita definir estrategias con el concurso de los organismos cuya
necesidad es la satisfaccion de demandas inmediatas de hidrocarburos y de
energia eléctrica. Se integra por representantes de la Secretaria del Patri-
monio Nacional, que la preside, y de las Secretarias de Hacienda y Crédito
Piblico, Presidencia, Industria y Comercio y Recursos Hidraulicos, asi co-
mo por los Directores Generales de Petrdleos Mexicanos, Comisién Federal
de Electricidad e Instituto Nacional de Energia Nuclear.

Sus objetivos son promover el mejor uso de los recursos energéticos de
acuerdo con las disponibilidades y reservas en funcién a las necesidades a
corto y largo plazo del desarrollo econémico y social del pais y el estable-
cimiento de lineamientos de politica que rijan el desarrollo del sector ener-
gético, entre los que destacan: autosuficiencia; nacionalizacién del servicio
de abastecimiento de energéticos; extension del abastecimiento para satis-
facer también las necesidades del medio rural; satisfaccién, al menor costo,
de la demanda de energia; promover la diversificacién de fuentes prima-
rias para lograr una disminucién relativa en la proporcién de 1a demanda
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de hidro-carburos; promover la determinacién y utilizacién de reglas uni-
formes para la planeacién de todo el sector energético; coordinar las acti-
vidades de exploracién para la localizacién y cuantificaciéon de recursos;
garantizar los ingresos que permitan a los organismos del sector contar con
una situacién financiera saludable; impulsar el desarrollo de las industrias
nacionales de bienes de produccién que requieren los organismos del sector
energético e impulsar el sector y el desarrollo de tecnologias energéticas.

3.9.4 La Comision Coordinadora de Politica Industrial del Sector Piblico

En 1975, también por acuerdo presidencial. se cred la Comisién Coor-
dinadora de Politica Industrial del Sector Piblico, cuyos objetivos son:

i) Definir y programar la politica industrial del Sector Piblico me-
diante el establecimiento de prioridades para la ejecucién de proyectos in-
dustriales nuevos o de ampliacién y crecimiento de las actividades existentes
y la sistematizacién y actualizacién de los programas,

ii) Orientar y encauzar la accién del Sector Péblico en materia in-
dustrial mediante el examen integrado de programas de ampliacion y el
desarrollo de nuevos proyectos.

iii) Analizar, evaluar y, en su caso, aprobar todo proyecto industrial
nuevo o de ampliacién de dependencias federales, organismos descentrali-
zados, empresas del Estado y de participacién estatal, en coordinacién con
las entidades especializadas,

iv) Ser el conducto para presentar a la Subcomisién de Inversién-Fi-
nanciamiento los proyectes industriales que juzgue conveniente promover
con sus respectivos requerimientos f{inancieros.

v) Mantener permanente contacto con todas las dependencias, orga-
nismos, empresas especializadas y comisiones que guarden relacién ya sea
directamente o indirectamente con el Sector Pablico, en el drea industrial,
Asimismo, crear subcomisiones sectoriales o especializadas de acuerdo con
lo que se establezca en el Reglamento de la propia Comisién.

vi) Realizar los estudios necesarios para propiciar la integracién in-
dustrial de las entidades publicas que operan en este campo, y

vii) Actuar como asesor del Ejecutivo Federal en la formulacién de
los programas industriales del Sector Ptiblico y como drgano auxiliar y
consultivo de la Secretaria del Patrimonio Nacional.

Esta Comisidn se integra por los titulares de las dependencias del Go-
bierno Federal mis relacionadas con el desarrollo industrial: las Secreta-
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rias de Industria y Comercio; Hacienda y Crédito Pablico; Presidencia y
Patrimonio Nacional y por Nacional Financiera, S. A. y Sociedad Mexicana
de Crédito Industrial, S. A. La Comisién esti presidida por el Secretario
del Patrimonio Nacional y para el cumplimiento y ejecucién de sus acuer-
dos y resoluciones cuenta con un Secretariado Técnico.

3.9.5 Comisién Mixta de la Industrig Textil del Algodén

En enero de 1975, se cre6 por acuerdo presidencial la Comisién Mixta
de Ia Industria Textil del Algodén cuyas funciones son:

a) Recabar la informacién disponible y realizar las investigaciones
necesarias para conocer el estado actual de la industria textil del algodén.

b) Proponer al Ejecutivo Federal y a los sectores interesados las me-
didas adecuadas en material de produccién, comercializacién, teenologia,
empleo, consumo y todo aquello que propicien su desarrollo.

¢} Estudiar y promover la integracién de la industria en todes sus pro-
cesos, desde la materia prima hasta los diversos articulos terminados.

d) Recomendar la tecnologia y la escala de la planta industrial apro-
piadas.

e) Proponer los sistemas de financiamiento,

1) Estudiar y recomendar las medidas pertinentes para la ampliacién
de los mercados.

g) Promover la produccién de telas de algodén a bajo costo.

h) Proyectar y proponer programas permanentes de capacitacién y
adiestramiento de los trabajadores de esta rama.

Esta Comisién se integra por miembros designados por las Secretarias
de Industria y Comercio (Presidente), del Trabajo y Previsién Social y de
Hacienda y Crédito Piblico y por un representante, respectivamente, de
la Nacional Financiera, S. A. y del Instituto Mexicano de Comercio Exte-
rior. Ademas, hay representantes de las organizaciones sindicales corres-
pondientes y de las organizaciones empresariales de la industria textil del
algodén.

Si bien esta Comisidn tiene injerencia sobre todas las empresas textiles
de algoddn del pais, servird también para coordinar las actividades de las
empresas y organismos del sector publico federal.
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4. CoNSIDERACIONES FINALES

No es propésito de este trabajo emitir un juicio de valor sino descri-
bir los intentos realizados en los dltimos afios en el campo de la programa-
cion del sector paraestatal, La intencién de esta enumeracién o crénica es
servir como testimonio de los esfuerzos realizados y de la conviceién exis-
tente en la Administracién Federal en el sentido de que las empresas pa-
blicas no pueden ni deben seguir funcionando de manera dispersa y sin
objetivos comunes, dada la importancia que tienen deniro de nuestra
economia como instrumentos relevantes del desarrollo y de la politica eco-
némica y social del pais, Se tiene, si, la conviecién de que para que las em-
presas de participacién estatal puedan cumplir adecuadamente con ese pa-
pel, se requiere con urgencia de un marco de organizacion que permita al
Gobierno Federal realizar adecuadamente las funciones de planeacién, pro-
gramacién, evaluacion y control de las actividades de dicho sector. Para
ello deben estudiarse y proponerse orientaciones —sectoriales y globales—
en materia financiera, laboral y de integracién, asi como de comercializa-
cion y financiamiento que coadyuven a una mayor eficiencia en el desarro-
llo de las empresas pilblicas de México.

No fue intencién del grupo de estudio realizar un anilisis de tal mag-
nitud, que sin duda excederia a nuestras posibilidades. En este trabajo sélo
se quiso contribuir, en una pequefa medida,al esfuerzo que deben reali-
zar en México los estudiosos de la Administraciéon Piablica en los préximos
afios, a fin de delinear las respuestas que deben darse a este importante
aspecto de nuestro desarrollo econémico, politice y social.

En la segunda parte de este trabajo se presenta, en forma sistemética,
un compendio de las principales normas que rigen actualmente la actividad
de las empresas phblicas en México. Se las ha agrupado segin el proceso
administrativo, es decir, atendiendo a: su creacion, organizacion, facultades,
plancacién, coordinacién, conirol v transformacién o disolucién. Se parte
del convencimiento de que, en caso de considerarse conveniente realizar
modificaciones o reformas a dicho sector, se requeriria igualmente refor-
mar buena parte de dichas bases juridicas; por lo que podria resultar atil
conocer el nimero, complejidad y contenido de las actuales disposiciones,
muchas de las cuales pertenecen al campo del derecho mercantil. Seria con-
veniente, en caso de su modificacién o sustitucién, evitar que se generen
duplicaciones, lagunas o contradicciones, lo que suele ocurrir cuando al
momento de elaborar las nuevas normas juridicas se desconoce o no se toma
en cuenta el panorama global existente de aquello que se quiere modificar.

Si este modesto esfuerzo contribuyc —en alguna medida— a ese propé-
sito, quienes colaboraron en este trabajo se sentiran ampliamente satisfechos.



