LA SECTORIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL Y LA DISCRIMINACICON DE CONTROLES

De manera muy breve vamos a referirnos a la convivencia de que la vigi-
lancia y control de las empresas pablicas respandan a criterios que permitan
discriminar su concepcién y aplicacién o ejercicio y a ¢émo el nuevo mo-
delo descentralizado o sectorial de regulacién de las entidades paraestatales
facilita dicha diferenciacién de controles.

A los dos modelos de regulacién de Jas Empresas Piblicas que han exis-
tido en nuestro pais (Modelo Centralizado ¥y Modelo Descentralizado o por
Sectores) ha hecho referencia el licenciado Alejandro Carrillo Castro en su po-
nencia presentada el dia de ayer por la mafiana y es dentro de ese contexto
como habria que entender lo que aqui hoy expondremos.

Casi siempre cuando nos referimos a las empresas piiblicas utilizamos
denominaciones unitarias como administracién plblica paraestatal, sector pa-
raestatal, sector pablico descentralizado y otras que dan idea de homogeneidad
y untformided vy que, por tanto, esconden las diferencias tan grandes que en
ocasiones existen entre unas y otras. Lo cierto es que las entidades paraesta-
tales constituyen un universo heterogéneo y diverso, tanto por su dimensién e
importancia, como por sus fines u objetos, funciones y actividades, dando por
descontada su distinta naturaleza juridica. Esto obliga a pensar que los
controles, asi como el grado de intensidad con que se aplican, tienen que
ser diferenciados si se quiere asegurar su eficacia y contribucién al logro de
los {ines deseados. _

El que a la Secretaria de Patrimonio Nacional, en el Modelo Centra-
lizado, se le encomendara la vigilancia y control de la gran mayoria de los
organismos, empresas y fideicomisos dificultaba sus posibilidades de diferen-
ciar los controles y la intensidad de su aplicacién, por Io que basicamente
conté con sistemas y procedimientos de regulacién generales e indiscrimi-
nados para controlar a entidades paraestatales con fines u objetos, funciones
y actividades muy diferentes a los suyos y de mayor afinidad con los de otras
dependencias centralizadas.

La constitucién de las figuras de “sector administrativo”, “coordinador
de sector” v “coordinador sectorial” (Arts. 50 y 51 LOAPF) que sustentan
al nuevo modelo descentralizado o sectorial de regulacién de las entidades
paraestatales ha permitido la distribucién de las entidades por actividades
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afines con el propésito de que la “planeacidn, coordinacién y evaluacién”
de sus operaciones quede a cargo de ]a Secretarfa de Estado o Departamento
Administrativo que ¢l presidente de la Reptiblica determine y con Jos cuales
sus funciones guarden mayor similitud.

Por otra parte, la institucionalizacién de la programacién de actividades
de la Administracién Pablica Federal en su conjunto (Art. Y0. LOAPF) y
el hecho de que se establezca que el presupuesto se formulard con base a
“programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su eje-
cucién” {Art. 13 LPCGPF), esto es, que el presupuesto se vinculard a las
grandes prioridades nacionales, ha venido a cambiar el énfasis del control en
favor de la supervisién del complimiento de los objetivos y metas contenidos
en los programas de la Administracién Piblica Federal.

En el mismo sentido, el abandono del presupuesto tradicional implica
modernizar el instrumento contable, ya que la presupuestacién por progra-
mas requiere de una contabilidad de costos de los programas, subprogramas
v demas categorias en que se ha desagregado el proceso programitico-pre-
supuestal. De igual manera, la glosa de cuentas que antes, por ley, era una
“glosa legal, numérica y contable” se ha transformado en otra que tendra
que destacar los resultados obtenidos y sus respectivos costos, lo que faci-
litaré también la comparacién no sblo entre los resultados logrados y pro-
gramados {eficacia), sino los costos reales con los presupuestados (eficiencia).

En virtud de que los anterjores controles se encontraban muy vinculados,
mas que a los resultados, a la comprobacién de las erogaciones, al uso racional
del gasto, del dinero, las entidades sujetas a dicha vigilancia la entendian
dentro de un contexto de fiscalizacién y sancién, mientras que el controk
de objetivos y metas, por un lado, y de costos, por el otro, enfatiza los as-
pectos de eficiencia, eficacia y congruencia de las acciones piblicas.

Los sistemas de control establecidos en materia de adquisiciones, cré-
dito, importaciones, contratos y obras y otros de igual naturaleza habrin
de contribuir a llenar los requerimientos del sistema de control de objetivos
y metas de la programacion global, sectorial e institucional (con sus res-
pectivas connotaciones regionales), niveles establecidos por el nuevo modelo
sectorial o descentralizado. Para distribuir las responsabilidades entre las
dependencias globalizadoras y coordinadoras de sector y las entidades pa-
raestatales en los procesos de planeacién, programacidn-presupuesto, infor-
macién y estadistica y evaluacién fue necesario que dentro del Programa de
Reforma Administrativa, puesto en marcha por el presidente José Loépez
Portillo, se emitiera un documento con “las reglas del juego”, mismo que se
conoce como Lineamientos para la Sectorizacién de la Administracién Pi-
blica Federal, v en el que se precisa que “la concepciébn sectorial, como
convencibn de andlists programdtico, obliga a considerar y diferenciar los
distintos niveles de preparacion de decisioncs que funcionan dentro de la
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Administraciéon Pablica Federal y que corresponden a las dependencias de
orientacién y apoyo global (Secretarias de Programacion y Presupuesto y
de Hacienda y Crédito Piblico), a las dependencias coordinadoras de sector
{Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos) y a las entidades
paraestatales que se integran a cada sector. Estas instancias de preparacion
de decisiores realizan en sus respectivos ambitos y niveles de competencia, las
funciones relacionadas con los procesos administrativos bésicos del quehacer
piblico —la plancacién de actividades, la programacion y presupuestacién
de las mismas y la evaluacién de los procedimientos y resultzados obtenidos-—;
sin embargo, la diferencia estriba en los distintos niveles de agregacion y
responsabilidad que corresponden a cada una de ellas dentro del proceso ge-
neral de toma de decisiones de la Administracién Pablica Federal.®

Conie va se ha afirmado, la agrupacién por alinidad de objetos y acti-
vidades de las entidades paraestatales dentro de un sector administrativo, cuyo
coordinador es una Secrectaria de Estado o un Departamento Administrativo,
es un elemento que ha venido a facilitar la aplicacién de controles diferen-
ciados y mas especilicos y, en algunos casos, hasta casulsticos, dependiendo
de Ia ampiitud y complejidad de cada sector administrativo.

Sin embargo, el Programa de Reforma Administrativa contempla, den-
tro del proceso para mejorar la planeacién, coordinacién, evaluacién y con-
trol de la Administracién Piblica Federal en su conjunto, que este agru-
pamiento por sectores s tan solo un primer paso, ya que cada Coordinader
de Sector en su respectiva esfera de competencia y en atencién de los ob-
jetivos, prioridades y restricciones sectoriales, asi como de la amplitud y
complejidad de su sector, debe realizar otras agrupaciones o segmentaciones,
més reducidas y precisas, a fin de estar en posibilidad de especificar y di-
ferenciar atin més la coordinacién y control de las entidades paraestatales
con ¢l propdsito de elevar su eficiencia y eficacia en el logro de los objetivos y
metas sectoriales. Estas reagrupaciones intrasectoriales de entidades paraesta-
tales pueden responder a diversos criterios tales como el volumen de recursos
que manejan o controlan, el peso especifico dentro del sector en que se desen-
vuelven, la importancia de la rama de actividad en que estén ubicadas, el
tipo de decisiones que tengan que tomar, su situacién especifica y sus pro-
blemas y posibilidades de desarrollo en un momento determinado e, incluso,
la covuntura por la que atraviesa la economia del pais.

La sectorizacién puede permitir alguncs perfeccionamientos en relacién
con la coordinacién y control de las entidades paraestatales como, por ejem-
plo, la determinacion por ¢l Coordinador de Sector sobre el mayor o menor

* Base Legal y Lineamientos para la Reforma Administrative Global, Sectorial e
Imstitucional del Poder Ejecutive Federal. Presidencia de la Repdiblica, Coordinacidn
General de Estudios Administrativos, pp. 27 y 28.
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grado de intensidad en la coordinacién y el control a que pueden estar su-
jetas las empresas publicas. De esta manera, entre otros criterios, el periodo de
formacidn de las decisiones podria servir para definir el grado de intensidad
de la coordinacién y el control, asi como la dinamicidad de la rama de acti-
vidad econémica en que estén situadas.

La posibilidad del establecimiento de controles diferenciados a las en-
tidades paraestataies se encuentra en los objetivos fundamentales que per-
sigue el proceso de sectorizacién de la Administracién Puablica Federal y en
los criterios que sirvieron de base a la agrupacion de las mismas en sectores
definidos, A esto nos referiremos a continuacién:

En efecto, el nuevo esquema de organizacion y funcionamisnto sectorial
de la Administracién Pablica Federal, planteado ¢n el actual Programa de
Reforma Administrativa, tiene como ebjetivos bdsicos los sigulentes:

a) Ordenar la vasta y compleja Administracidn Pidblica Paraestatal
en grupos sectoriales que permitan una mayor coordinacién y con-
trol de las entidades que la integran, a fin de elevar la eficiencia,
eficacia y congruencia de este ambito de la Administraciéon Puablica
Federal, asi como aglitar el proceso de su depuracidn, reestruc-
turacién y, en su caso, fortalecimiento.

b) Convertir a las entidades paraestatales agrupadas en cada sector
administrativo en coadyuvantes fundamentales de las politicas sus-
tantivas a cargo de la dependencia centralizada correspondiente.

¢) Modalizar los sistemas de planeacién, programacién, presupues-
taci6n, informacién y evaluacién de la Administracién Pablica Fe-
deral con la nueva instancia sectorial, a efecto de dar mayor pre-
cisién y coherencia al plan y a los programas globales que permitan
la compatibilizacién de los planes y programas sectoriales e institu-
cionales.¥* )

Asimismo, la distribucién por sectores administrativos de las entidades
paraestatales obedecid a clertos criterios generales:

a) Las instituciones nacionales de crédito, la banca mixta, las ins-
tituciones de seguros v fianzas se agruparon en el sector adminis-
trativo que coordina la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
lo cual no implicé que junto con ellas quedaran agrupadas en ese
mismo sector las entidades paraestatales en cuyo capital participan
mayoritaria o minoritariamente, si sus actividades no eran afines
a las de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

® Op. cit., pig. 27.
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b} Debido a que una buena parte de las entidades paraestatales se
integraban en consorcios o grupos de empresas que respondian a
una matriz, se procedid, en una primera instancia, al agrupamiento
de los consorcios o grupos como si se tratara de una unidad. De
esta manera las filiales o subsidiarias corrieron la suerte, en cuanto
a sectorizacidn, de su matriz o cabeza de grupo.

c) Los fideicomisos eminentemente financieros y no ligados direc-
tamente a programas sustantivos, se agruparon en el sector coordi-
nado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, mientras
gue los fideicomisos operativos o vinculades directamente a pro-
gramas sustantivos se distribuyeron en los sectores administrativos
con cuyas atribuciones y propdsitos tuvieran mayor conexion.

d) Otras entidades paraestatales, cuyas actividades tenian relacién con
mas de una dependencia centralizada, se agruparon en funcién
del peso relativo de sus objetivos con las politicas prioritarias gu-
bernamentales.

Conclusion

El modelo sectorial o descentralizado de regulacion de las entidades
paraestatales favorece la introduccion de controles activos al enfatizar la vi-
gilancia y evaluacién de los resultados perseguidos por la Administracién
Piblica Federal en su conjunto, y el costo al que se obtengan. Ademéis de
los controles parciales v especificos ya existentes, se abre la posibilidad de que
estos puedan ser armonizados dentro de un sistema global y sectorial de
control de objetivos v metas. Se trata, por tanto, de verificar la eficiencia y
la eficacia a nivel global, sectorial e institucional dentro de un marco de
congrucncia de las acciones de la Administracién Puablica Federal como un
todo,
La diversidad y complejidad de la Administracién Publica paracstatal
rebasaba los controles establecidos, que siendo generales e indiscriminados
no siempre resultaban eficaces para la mayoria de los entidades paraestatales
sujetas a ellos. De ahi que el esfuerzo por agrupar a las entidades paraestata-
les por sectores administrativos venga a facilitar la introduccién de aontroles

discriminados o selectives.
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