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EVOLUCTION D E LA PLANEACTION

GLOBATL C OMGO INSTRUMENTO -

D E DESARROLLO

l.1. INSTITUCIONALIZACION DE LA PLANEACION

El desarrollo histérico de México consigna los re-
clamos de la Nacién éara adecuar la Administracién
PGblica a las necesidades y problemas gue ha ido -
confrontando el pafs. Testimonia, asimismo, el es-
fuerzo de sus gobernantes para asegurar la con -
gruencia necesaria entre los enunciados y lo rea -
lizado. En 160 afios de vida independiente, el Es
tado Mexicano ha perfilado diversos intentos, pro-
yectos, exploraciones y realidades en materia de -
planeacién global. Aciertos y desaciertos en la ma
teria se alojan en un marco juridico, en un con -
texto politico y en un entorno casi siempre demo--

critico.

Los esfuerzos del aparato gubernamental del siglo
pasado para consumar sus objetivos previstos, que

dan en la ‘"eficlencia  instrumental", vy - - -

los escasos logros alcanzados se anularon, como
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apunta Carrillo Castro, (1l ) por haberse puesto di
cha eficiencia al servicio de la propia eficiencia
técnica. Esta filosofia gubernamental, personifica
da por el llamado grupo de "los cientificos", se lle
v6 hasta sus dltimas consecuencias en el planteo --

dictatorial de "menos politica y m&s administracién"

La Jjustificacién del orden por el orden mismo y -
una planeacién autoritaria y tecnoburocritica, con-
dujeron finalmente al mantenimiento de una estruc-
tura social demasiado injusta, orientada de mo
do exclusivo al beneficio de una minoria; todo es-
to en un pais con lacerantes injusticias sociales-

acumuladas por generaciones, ( 2)

El indisoluble binomio: Administracién PGblica-Bie
nestar de la Poblacién, esencia dltima de la pla -

neacién, se acentda comoc meta en lo gue en nuestro

(1) vease Carrillo Castro, Alejandro La Reforma Adminis-
trativa del Gobierno Mexicano, ed. facsimilar del -
texto de su trabajo presentado con motivo de su in-
greso a la Sociedad Mexicana de Geografia y Estadis
tica. México, 1980. P.9

(2) id. supra. p. 11
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pais llamamos el México de las instituciones; esto
es, el Estado organizado para organizar, el Gobierx
no comprometido en el afan de progreso y referido-
siempre a un enfoque derivado de la ley como norma
de las organizaciones sociales,y que tutela el que
hacer del aparato gubernamental y sus relaciones -

con los particulares.

El México inserto en la administracidén moderna da-
ta del afio de 1925, fecha desde la cual se ini---
cid y asegurd el primer avance hacia la estabili-
dad politica derivada de la vida democritica, y --
configurd la estructura basica de instituciones de
caracter politico, econémico y social, que consti-
tuyen un importante marco antecedente para enten--
der la Administracidn Piblica actual y las perspec

tivas y limitaciones de la planeacién global.

En los Gltimos 50 afios la planeacidén ha asumido --
una fisonomfa democritica, se ha desarrollado en -
el irrestricto respeto a las libertades individua-
les, y siempre se ha manejado en nuestro estado so

cial de derecho. Ademds, dicha planeacidén ha teni
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do como propésito final asegurar un proyecto nacio
nal de desarrollo integral referido al bienestar -
de la poblacién, elevando sus niveles de vida y --
asignando al Estado un caricter rector y coordina-
dor de las actividades econdmicas y sociales del -

pais.

La planeacidén recoge objetivos comunes a la activi
dad estatal y social, orientando la accidn privada
y constituyendo el soporte para el enfoque de eco-
nomia mixta a través de instrumentos previstos en-

el régimen constitucional.

Ha sido tarea del Estado coordinar el guehacer del
desarrollo, comprometiéndose a persuadir para con-
vencer scbre las implicaciones de la planeacidn y-
venciendo la resistencia al cambio., El aparato qu
bernamental ha mantenido su capacidad de negocia-~-
cién como brgano vy la de los funcionarios plblicos
como agentes del cambio para adelantar en tareas -
de mejoramiento administrativo, derivadas de la --

planeacién.

El Gobierno de la Replblica, para impulsar la pla-
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neacién, ha llevado a cabo acciones tendientes a -
implantar o restringir, segin las necesidades: com
promisos, prohibiciones, obligaciones, fomento, es
timulo, desestimulo, limitaciones y la creacidn de
modalidades tendientes a generar un instrumental -
juridico, como se sefiald, vinculade con el contexto

de economia mixta.

como antecedentes remotos de la planeacidén global-

actual, se pueden mencionar entre otros: (3)

o la Comisidn del Programa del Partido Nacional
Revolucionario (1933), integrada por funciona
rios del Gobierno y miembros destacados del -
Partido, la cual tuvo a su cargo la elabora--

cién del primer Plan Sexenal;

o el Comité Asesor Especial (1935), creado poxr-
la Administracién del General CArdenas e inte
grado por Secretarios de Estado, directores -

de la banca piblica y otros funcionarios des-

(3)

véase Planeacién en la Libertad, relatoria de la -
Reunidén Nacional que con el mismo titulo se llevd-
a cabo en México, en julio de 1976, y que fue edi-
tada por la Secretaria de la Presidencia.
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tacados, cuyo fin era la coordinacién de las-

politicas nacionales de planeacién;

el Fondo para el Fomento Industrial (1941), -

cuya operacién fue encomendada al Banco de Mé

xico;

la Comisién Federal de Fomento Industrial ---
(1944) , que deberia planear el desarrollo in-
dustrial del pais y promover la c¢reacién de -

nuevas industrias;

la Comisidén Nacional de Inversiones (1947), -
creada en los primeros meses de la Administra-

cidén del Presidente Miguel Alemén;

el Comité de Inversiones (1953), establecido-
en los primeros meses de la Administracidén de

Ruiz Cortines:

la Comisidn de Inversiones (1954), que susti-

tuyd al Comité;

la Secretaria de la Presidencia (1958), que a

su vez absorbidé las funciones de la Comisién-
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de Inversiones, agregando algunas otras ta-—-

reas de planeacidn regional;

la Comisidén Intersecretarial para la Planea—-
cién del Desarrocllo, establecida en el afio de

1962,

Desde 1962 hasta 1976 opexrd la vinculacidén pa
ra los efectos citados entre la Secretaria de
Hacienda y Crédito piblico, la extinta Secre-
taria del Patrimonio Nacional y la extinta Se
cretaria de la Presidencia, entre las cuales-
se lograron establecer los primeros mecanis--
mos intersectoriales y crear los antecedentes
que soportan y sustentan las nuevas bases le-
gales para vincular los vértices del triangu-
lo programacidén-presupuestacidén-control, so--

bre los cuales se abundari posteriormente.

Como se apuntd ya en otras ponencias, en el -
afio de 1977 la parte sustantiva de la Reforma
del aparato gubernamental se fundamentd en la
Ley Organica de la Administracidén Piblica Fe-
deral, la cual encuentra su soporte, implemen

tacidén y complemento en la Ley de Presupuesto,
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Contabilidad y Gasto Publico Federal; en la -
Ley General de Deuda Piblica: en el Decreto -
por el gue se adicionan diversos articulos de
la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda; en el Decreto que adiciona el articu-
lo 39 de la Ley de Inspeccidn de Contratos y-
Obras Pﬁblicas;‘y en el Decreto que adiciona-
la Ley de Inspeccidén de Adquisiciones con un-

Articulo 27.

En 1980 se adquiridé el compromiso con la na-
cidén a efecto de llevar a cabo el Plan Global
de Desarrollo 1980-1982, Este cristaliza y -
consuma a plenitud un viejo anhelo de progra-
macidn vinculada con la Repiblica toda y con-
los sectores econdmicos que en ella se inser-

tan.

El Plan citado, como se vera, rompe el viejo -
vicio de no correlacionar iddneamente los vér
tices del control de gestidn, el de la admi--
nistracidn de recursos y de la programacidén--

presupuestacidn.

Asimismo, sefiala politicas y lineamientos pa-
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ra facilitar la interaccidén de evaluacidn, vi

gilancia y control de resultados.

Lo anterior evidencia cémo México cuenta ghora, en
el inicio de la década, con una estructura adminis
trativa bésica para la planeacidn global institu--
cional. Ello en tanto gue ésta se soporta en un -
marco juridico gue tutela el guehacer para los Or-
ganos alojados en el aparato gubernamental y en la
medida que dicha planeacién forma ya parte de las-

acciones de realizacidén permanente.

En los capitulos anteriores, Natividad Gonzalez Pa
ras evidencié el nivel institucional con el cual -
se realiza en nuestro pais la planeacidén. Puso de
relieve los resultados de la Reforma Administrati-
va. En la parte correspondiente, Salvador Garcili
ta, Merino Mafién y Jorge Garcia Duefias, esta--
blecen el marco conceptual de la empresa publica,-
los instrumentos juridicos de programacién y con--
trol que las rigen y desentrafian la esencia del --

sector paraestatal mexicano institucionalizado.

Corresponde ahora explorar las interacciones gue -

se derxivan de la planeacién global, de los linea-
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mientos para el control de gestién y de la evalua-

©idén de la administracién de recursos.

Para ello, toda vez que se evidencid la institucio
nalizacién de la planeacién global, se estudiari a
partir de su situacidn actual, cémo se inserta el-

sector paraestatal en ella.
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1l.2. SITUACION ACTUAL DE LA PLANEACION GLOBAL EN MEXICO

Es evidente, y asi lo han reconocido quienes se —--
preocupan en testimoniar la evolucién de la pla -
neacién global, gue es inexacto afirmar que México-
no haya contado, sino hasta la década que corre, con
instrumentos normativos para la programacién de acti
vidades del Estado; empero conviene precisar que, -~
por lo general, éstos habfan sido mas bien declara--
ciones de principios que disposiciones operativas a-~
través de las cuales se hicieran viables, en el te--
rreno de la préactica administrativa, los propbsitos-

politicos y las aspiraciones en ellos sefialadas.

Hasta hace unos cuantos lustros, el Derecho Adminis-
trativo Mexicano habia venido siguiendo bésicamente-
las lineas clé&sicas de conservar y cuidar la formali
dad y la l6gica juridicas que lo obligaban a ser "ex
pectante y un poco pasivo" en espera de gque se dieran
"las condiciones hipotéticas que marca la ley o el
reglamento, para que se produjesen las condiciones

previstas".
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los dos p&rrafos precedentes podrian pasar como un -
testimonioc documental m&s, si no hubiesen sido produ
cidos por el Lic. José Lépez Portillo, el primero al
término de su campafia y el segundo en diversos docu

mentos con distintas expresiones.

En abundamiento de lo anterior y siguiendo el mismo-

pensamiento, se precisa gque fueron,en cambio,las "téc
nicas de la programacién econbémica las que plantearon
la necesidad de anticipar objetivos y metas, a fin de
condicionar las hipétesis y los supuestos y buscar --
que se produjeran las acciones necesarias, con lo cual
se empezaron a invertir los polos de la l1l6gica ante--

rior"

M&s atn, es cierto que nada impedia que las politicas
y los programas se dedujesen de las facultades gené--
ricas que la Ley atribufa a los 6rganos de la Adminis-
tracién; pero por lo general esto no acontecia de una
manera permanente y sistémica, ya que no existia una
disposicién que obligara a fijar objetivos y metas
especificos, cuantificables, ubicables en el tiempo

y en el espacio,y que pudieran evaluarse, por tanto,
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en funcidén de los resultados obtenidos. Esto, que po
dria haber sido suficiente en una Administracién Pbli
ca tradicional en un Estado gendarme como los de los -
siglos XVIII y XIX, no lo es ya para un Estado de ser-
vicio como en el caso nuestro que, a partir de 1917, -

debe orientar y estimular el desarrocllo.

Por tode lo anterior, no es extrafio encontrar el ini--
cio de la década vinculado con un propdsito y una rea
lidad: un enfogue global para la planeacidén de la na--
cibén a que aspiramos ser y para asegurar la obtencién-
de metas y propdsitos, para insertar en la realidad -~
del pais un aspecto de congruencia en la programacién
presupuestacidn y un soporte para cerrar el ciclo en -
el cual la planeacidén se desdibuja con la funcién es--

cueta de presupuestaciédn.

Los vinculos indisolubles entre planeacidén y bienestar
de la poblacién se orientan siempre en un marco politi
co, en un contexto econémico y en un entorno democrati
co, como se apuntdé. Para ubicar el estado actual que -
guarda la planeacién en México, se diferencian los dos

primeros contextos, el politico del econdmico.
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En este momento la situacién de la planeacién global, -
desde el peculiar ambito que se deriva del andlisis po-
litico, se identifica en el Plan Basico de Gobierno ---
1976-1982, aprobado por el Partido Revolucionario Insti
tucional durante la celebracidén de la VIII Asamblea Na-
cional Ordinaria.(4 ) La posicién partidista cristali
zada en el documento citado, consigna los grandes obje-
tivos postulados por el Partido, considerando la situa-
cidén de México y el mundo en crisis, el estado de Dere-

cho y la Constitucidén, la democracia y la politica.

El enfoque de dicha planeacién se puede advertir en el-
enunciado mismo de sus capitulares: El Pueblo y las —---
Fuerzas Armadas; Planeacidn Democritica; el Estado en -
la Economia Nacional Revolucionaria; Politica Financie-
ra y Fiscal; Politica Monetaria y Crediticia; Inversién
Extranjera; Comercio Exterior y Balanza de Pagos; Obje-

tivos Sectoriales; Revolucionar la Reforma Agraria; La-~

(4)

La Asamblea del Partido Revolucionario Institucio-
nal se celebrd el 25 de septiembre de 1975. Tuvo-
como antecedentes la consulta en todos los secto--
res del Partido para recoger de consenso, analisis
y propdsitos, planteamientos y criterios, detectar
necesidades y precisar objetivos prioritarios.
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Educacién Nacional, la Ciencia y la Tecnologia; Desarro

llo Social y Bienestar; y Combatir la Marginacidén (5 )

De la otra parte, el enfoque econdémico de la planeacidn
global en su manifestacidén mis reciente, se aloja en el
Plan Global de Desarrollo 1980-1982, el cual partié de-
la definicién de una orientacidn politica que fue segui
da por una metodologia programitica y de un esquema glo
balizador de todas las acciones del Estado y de todos -
sus posibles impactos e interacciones con la sociedad;-
sirvid para integrar los puntos de vista y las demandas
de un programa de gobierno que, ya antes, el Partido Re
volucionario Institucional, en las sucesivas administra
ciones habia venido recogiendo y refiriendo en otro con
texto a las necesidades vinculadas con la planeacidén, -
cuya Gltima expresidén se documentd en la VIII Asamblea-

menciconada.

El citado Plan Global de Desarrollo 1980-1982 es uno de
los instrumentos fundamentales en la perspectiva actual

de la planeacién global mexicana.

(5) véase Plan Basico de Gobierno 1976-1982, editado -
por el Partido Revolucionario Institucional., Méxi-
co 1975,
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Anotada la caracteristica del antecedente que ocupa --
nuestra atencidén, es preciso sefialar el Plan Global de-
Desarrcllo 1980-1982, como uno dJde los marcos de referen
cia mas recientes en la materia, de cuyo contenido se -
deriva la obligatoriedad y la aplicabilidad para el sec

tor piblico.

Antes de la sancidn del Titular del Ejecutivo Federal -
para la operacién del Plan Global de Desarrollo, desde-
el lo. de diciembre de 1976 se configuraron la orienta-
cién politica y la metodologia, asi como las implicacio
nes de contenidos, a partir de la elaboracidédn de planes
sectoriales y estatales, gue han permitido guiar la po-
litica econdmica y social con mayor certidumbre y esta-
blecer los compromisos con los distintos estratos de la

sociedad.

Al tomar posesidn de su encargo, el Presidente José Lo-
pez Portillo postuld una estrategia de desarrollo econd
mico y social congruente y realista para superar los as
pectos mas graves de las crisis, recuperar los ritmos -
de la actividad econdémica y fortalecer las bases para -

conseguir,en los plazos mediano y largo, un crecimiento
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alto y sostenido. (6)

La planeacidn actual ha implicado la estrategia seguida
por el Ejecutivo Federal,(7 ) en el corto plazo, para-
definir el propdsito de reanudar el proceso de creci---
miento, atender las carencias més graves de la pobla-—-
cién y sentar las bases para avanzar en el cambio cuali
tativo del crecimiento, que hiciera factible extender -
sus beneficios a grupos cada vez mayores, y crear las -
condiciones de una planeacidén para el desarrollo inte--

gral.

El Plan Global de Desarrollo identifica, define y orien
ta la accidén de las empresas plblicas, en tanto que sec
torialmente éstas se vinculan con su cabeza correspon--
diente, y en la medida que inciden a la realizacibén y -
consecucién de los siguientes elementos programaticos -
que se pusieron en marcha de 1976 a 1979, de cuyo solo-

enunciado se advierten sus implicaciones:

o Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

o Plan Nacional de Desarrcllo Industrial.

(6)

(7)

véase De la Madrid, Miguel, La Orientacidén del Gas-
to Piblico de 1980. Ed. IMEF, facsimilar, p. 12.

Id. supra item anterior, p. 13.
1G. supra P
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o Plan Nacional de Desarrollo Pesquerc.

(o} Plan Nacional Anual del Sector Agropecuario y Fo--
restal.

o Programa Nacional de Empleo.

o Plan Nacional de Turismo.

o Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

o Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia.

o Plan Nacional de Comercio.

o Programa del Sector Educativo.

o Plan Nacional de Comunicaciones y Transportes.

o Plan de Agroindustrias.

En funcién de dichos elementos programiticos y en aten
cién a los dispositivos juridicos aplicables en materia
de programacién, presupuestacién, control de gestidm, -
informacién e informatica, administracién de recursos -
vy, sobre todo, atendiendo las recomendaciones, linea—--
mientos y mecanismos de instrumentacién de la Reforma -
Administrativa, el Estado Mexicano asegura un importan-
te paso para asomarse al horizonte cultural de la admi-

nistracién para el desarrollo.

En el anexo marcado con el nimero 1 se transcriben los-
puntos mas interesantes del Plan Global de Desarrollo -
1980-1982, vinculados con el funcicnamiento y control -

del Sector Paraestatal.
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1.3. PERSPECTIVAS DEL SECTOR PARAESTATAL EN LA PLANEA -
CION GLOBAIL
El Titular del Ejecutivo Federal Mexicano ha reite
rado la funcién que desempefla el sector paraestatal
en el desarrollo del pais. Con diversos ordenamien-
tos juridicos ha tutelado las perspectivas de di --
cho sector en la planeacién global. M&s atGn, en el-
esfuerzo de Reforma Administrativa se ha tomado --
particularmente en cuenta el importante desarrollo
gue a partir de 1925 ha tenido el llamadc &mbito pa

raestatal de la administracién.

Como apunta Carrillo Castro, (8 ) hasta antes de la
presente Ley Orgénica 1las entidades paraestatales-
se podian crear no sélo mediante ley del Congreso
o acuerdo directo del Ejecutivo, sino por la simple
decisibén de los titulares de las distintas dependen-
cias y entidades de la Administracién Piblica Fede-
ral, lo gue condujo a una grave desarticulacién de-
las acciones pGblicas. Ello dificultaba considera-

blemente la planeacién global, si se atiende a 1la

(8 ) véase Carrillo Castro, Alejandro, La Reforma Adminis
trativa del Gobierno Mexicano, texto del trabajo -
presentado con motivo de su ingreso como socio acti
vo a la Sociedad Mexicana de Geografia y Estadisti-
ca, ed. facsimilar. México, 1980. p.1l7,
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naturaleza juridica y a la perscnalidad y patrimo-

nio de gue estan dotadas.

La nueva Ley Organica subsana el problema en tanto
que indica los lineamientos, incorporando en su
contexto las principales reglas para el funcio-
namiento y coordinacidén de los organismos descen--
tralizados, empresas de participacidén estatal y £i
deicomiscs piblicos. Si se atiende al espiritu del
legislador, se trata de superar viejos problemas -
que se habian originado por situaciones de la posi
tividad y vigencia del derecho en el entorno del -
espacio-tiempo en que se fueron tutelando las em--

presas parapublicas. .

51 se retoma la tesis de Carrillo Castro, debemos-
precisar que, supuestamente, las 900 & maAs entida--
des paraestatales debian acordar sus programas con
el Presidente de la Repiblica, lo cual, si bien hu
biera sido factible en 1930, cuando sdlo existian-
16 entidades paraestatales -entre las que destaca
ban el Banco de México, el Banco Nacional de Crédi
to Agricola y las Comisiones Nacionales de Caminos

y de Irrigacidn- se complicd para 1940, cuando el
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nimero aumentd a 71, y se hizo mas dificil alin en-
1950, en que ya alcanzaban la cifra de 151; para -
1960 se elevaron a 262; en 1970 a casi 600; al ter

minar el afic de 1976 llegaron a ser mas de 200. {9 )

El andlisis, incluso con mirada superficial de las
implicaciones en la planeacidén global de dicho sec
tor, pone de relieve que las circunstancias impe--
dian no sélo la coordinacidén personal del Titular-
del Ejecutivo Federal, sino el adecuado control y-
vigilancia de sus actividades, lo que era a todas-
luces necesario si se parte del hecho de que, por-
esta via, se estaba erogando ya mas de la mitad ~--

del gasto publico. (10) .

La planeacidn global incide en el sector paraesta-
tal, no sd6lo por las razones citadas anteriormente,
sino también en la medida gue la funcibén objeto de
analisis es consustancial a cualquier organismo so
cial e implica el ejercicio libre de la razdn de -

guienes ocupan los puestos de direccidén nacional -

(9) Carrillo Castro, op. cit. 19

(1o) Ibidem, 20 y ss.
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para definir con claridad los fines a los que se -
orienta la accidén y desentrafiar los medios para al
canzarlos, atendiendo a los reclamos y demandas de

la comunidad (11)

Las tesis de los gobiernos de la Replblica, con di
versas intensidades en los logros y en los resulta
dos, han postulado la importancia de la interven--
cidén del Estado en materia econdmica. Con diferen
tes estrategias, han asumido un papel en relacidn-
al sector paraestatal considerado como apoyoc para-
el desarrollo. También las incidencias de la pla-
neacién global han sido bajo el influjo de muy di-

versas circunstancias y coyunturas.

Mas afin, la importancia de racionalizar el gasto -
piblico y de emplear los instrumentos de la progra
macién como soportes de las decisiones del Gobler-
no de la Repfiblica, se acent@an en el ambito para-
estatal si tenemos en cuenta que en 1979 el gasto-
piblico representd el 30% del Producto Interno Bru
to, en relacién a cuyas cifras se abundard la infor

macién en los apéndices de este trabajo y en los 1l

(11)

véase LOpez Portillo, José,Responsabilidad del Fun-
cionario PGblico, Participacidén en la Primera Reu-

nién de Evaluacién SPP, México 1979, pp. 37 vy ss.
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timos incisos de las ponencias de Garcilita y Ruiz.

En este orden de ideas, destaca la reflexidén de que
sin perspectivas del sector paraestatal en la pla-
neacién global, el desarrollio econdmico se dificul
ta v el grado de entropia de la administracidn pa-

blica se incrementa.

En la Administracién del actual Presidente de la -
Repiblica se han postulado compromisos para conti-
nuar la participacién del Estado en la integracién
y avance de la Comunidad Nacional, a través de ins
tituciones y programas para la promocidén del des--
arrollo econdémico y social y de la unidad politica
v cultural de la Nacién. Se han intensificado y -
se seguiran realizando esfuerzos para consolidar -

un Proyecto Nacional de Desarrollo.

En congruencia con los Programas de Reforma Admi--
nistrativa, en el marco de una Reforma Politica --
gue ha abierto hasta sus Gltimas consecuencias los
canales de la vida democratica del pais, en el so-
porte de una Alianza Popular para la Produccidn vy,
sobre todo, en el amplio panorama de un pais esta-

ble en lo econdmico y en lo politico que superd su
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reciente crisis, el Poder Ejecutivo Federal de los
Estados Unidos Mexicanos aprobd y se comprometid a

realizar el Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

Dicho Plan reproduce en corte los anhelos de la -

comunidad y consigna el compromiso para:

o Reafirmar y fortalecer la independencia de Mé
xico como nacién democritica, justa y libre

en lo econémico, lo politico y lo cultural.

o) Proveer a la poblacién empleo y minimos de ~-
bienestar, atendiendo con prioridad las nece-
sidades de alimentacién, educacidn, salud y -

vivienda.

o Promover un crecimiento econdémico alto, soste

nido y eficiente.

o} Mejorar la distribucidén del ingreso entre las
personas, los factores de la produccidn y las

regiones geogrificas.

En los dieciséis capitulos del documento menciona-
do, el Sector Paraestatal significa un peso de singu

lar importancia, pues como se ha visto en otras po
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nencias en el evento que ocupa nuestra atencidén, -
la trascendencia de la empresa piblica no sllo se-
fundamenta en la proporcidn que ocupa en el Gasto-
Piblico o en la dimensidén de los recursos financie
ros para el desarrollo, sino también en el papel -

soclial que desempefia para contribuir a lograr las-

metas nacionales de desarrollo econdmico.

Mejor aidn, el hecho de que el sector paraestatal -
se inserte y confluya a la planeacidén global y és-
ta, a su vez, en un proceso dinimico sea instrumen
to de control, fiscalizacidn y vigilancia, supera-
en gran medida, las objeciones tebricas que tradi-
cionalmente se han hecho para postular "el no in--
tervencionismo del Estado en el sector empresarial,
aludiendo que ante la ausencia de planeacidn inte-
gral, la participacidn estatal en la economia, re-

sulta particularmente negativa". (12)

En significada aceptacidn de esas tesis cuestionan
tes, la falta de planeacidén en la meta citada ori

llaba al Estado a hacerse cargo de empresas defi--

(12) véase la Ponencia presentada por Jorge Ruiz Duefias,
inserta en este volumen.
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cientes y afrontar las consecuencias de la falta -

de eficiencia y productividad.

En contraposicién, una de las tesis mAs recientes-
(13) precisa gue corresponde al Estado directamen-
te, por medio de su asociacidén productiva con sec-
tores progresistas de la iniciativa privada, desem
pefiar una funcién basica en el sistema de economia

mixta.

Anteriormente, la intervencidén del Estado en la --
economia era cuestionada en atencidén a diversas -~
circunstancias de caracter politico o ideoldgico;-
en contraste, ahora la intervencién del =mEstado no-
s6lo se justifica desde el punto de vista juridi--
co, sino,ademis, en la medida que existe ya un so-
porte administrativo mediante el cual el Estado me
xicano ha logrado superar el conflicto que se deri
va de hacerse cargo de empresas deficientes para -
hacerlas fuentes de trabajo. En la actualidad son
mas frecuentes las promociones que se realizan en-
funcién de conceptos claros de eficiencia y produg

tividad.

(13) Véase Beteta, Mario Ramén, La productividad de las
Empresas, Ponencia dictada en la FENAMUE el 27-v-80
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La preocupacidén para justificar el no intervencio-
nismo y la creciente falta de credibilidad de di~-
chas tesis, se ponen de relieve en tanto que el Es
tado Mexicano -como apunta Alejandro Carrillo Castro
(14)-, ha podido conformar técnicas a través de --
las cuales el Presupuesto resulta de la integra---
cidén de los diversos planteamientos programiticos-

y de asignacidn de recursos, que adquieren congruen
cia general v global, de acuerdo con las priorida-
des de la politica de desarrollo nacional y permi-

te que se superen inercias, rutinas o vicios.

La evidencia de gue en México el sector paraesta--
tal es objeto de planeacidén y se aloja en el deber
de ser derivado de la programacidn como instrumen-
to de control, resalta el hecho de que -~en opinidn
de Miguel de la Madrid- "el presupuesto es el
resultado del trabajo participativo de todo el Go-
bierno Federal y se constituye como parte del sis-
tema nacional de planeacién que estamos construyen
do. Este sistema toma en cuenta su caracter de --
instrumento para atender a una sociedad democrati-

ca y libre y, por tanto, como un sistema de planea

(14)

Véase Carrillo Castro, Alejandro, Reforma Adminis-~
trativa en México, INAP, México 1978.
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cidén obligatoria“. (15)

El impacto del sector paraestatal en la Planeacidn
Global, se evidencia en el epigrafe 10.1.2. Propd-
sitos, consignado en el Plan Global de Desarrollo-
1980-1982 y que precisa: el desarrollo de las em--
presas pOblicas ha tenido una significativa y cre-
ciente aportacidén en la elevacidn de la capacidad-
de manejo y conduccidén de la economia por parte --
del Estado y, por ende, ha detexminado, en buena -
medida, el desenvolvimiento econdmico y social del
pais, el cual a su vez, retroalimenta el proceso -
rigiendo la expansidn y la operacidén del sector pa
raestatal para que éste, adecuidndose a las cambian
tes condiciones socioecondmicas, coadyuve al cum--
plimiento de las funciones del Estado como rector-

del desarrollo. (16)

(15) vVéase De la Madrid, Miguel, La Orientacidén del Gas-
to Plblico de 1980, Edicidén facsimilar del IMEF —-
con motivo de la intervencidén en dicho Instituto -
del Secretario de Programacidn y Presupuesto, Méxi
co, 1980, p. 19.

(16) véase Plan Global de Desarrollo 1980-1982, SPP, —-
México 1980, p. 105,
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FUNCIONAMIENTO DE LA EMPRESA

PUBLTICA E N EL CONTEXTO D E L A

PLANEACTIOQON GLOBAL

2.1. MARCQO MACROECONOMICO

En el capitulo precedente se destacé la evolucidn
de la planeacién global en México como instrumen-
to de desarrollo. Se evidencid que &sta es un que
hacer institucionalizado y se dio noticia de cuil
es su situacién actual, para concluir scobre las -
perspectivas del sector paraestatal en dicha pla-
neacién. Corresponde ahora la tarea de ubicar la-

empresa plblica en la planeacién global.

Durante el desarrollo de este capitulo se ha--
ran alusiones al Plan Global de Desarrcllo 1980-
1982, en tanto que dicho instrumento sistematiza-
un esgquema general de planeacién que recoge, 2 ple-
nitud el marco cbligatorio de referencia para ver-
tebrar lineamientos de accién atendiendo las expe-
riencias histdéricas de la planeacién nacional, de

la orientacién politica y de las prioridades del-

desarrollo.
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El desarrollec del sector paraestatal ha impulsado
de manera directa e importante los distintos ren-
glones econfmicos en los gque participa, teniendo-
una significativa y creciente aportacién en la ele
vacién de la capacidad de manejo y conduccién de
la economia por parte del Estado. S$Sin embargo, ha
tenido que enfrentar una serie de problemas, tanto
de eficiencia, administracién y productividad, co-
mo financieros, resaltando entre éstos el de insu-

ficiente generacién de ahorro interno.

Si se recuerda la conocida tesis de la "prolifera-
cidén de empresas pUblicas en los paises en vias de
desarrollo”, resulta interesante aludir al criterio sus
tentado por el Secretarico General de la Naciones-
Unidas, en 1977, en relacidn a Cambios y Tendencias

de la Administracién y las Finanzas PGblicas para

el Desarrollo (17) y a efecto de comprender cabal-
mente en el contexto macroeconémico el funcionamiento

del admbito paraestatal en la planeacién global.

(17)

Véase el documento preparado como material de dis
cusién para la IV Reunién de Expertos del Programa
de Naciones Unidas en Administracién Pdblica, cele
brada en Ginebra, Suiza; 27-09-77 al 07-10-77.



Se precisa gque existe mundialmente una tendencia
creciente para responder a las necesidades espe-
cificas de caracter econémico, politico y social,
a través de la promocién y robustecimiento de los
sectores paraestatales de los paises, principalmen
te los que se han colocado en la clasificacidén "en
vias de desarrollo". La tendencia abarca también -
a la creacién de un inextricable laberinto de ins-

tituciones y objetivos.

Ello dificulta el papel social gque deben desempefiar
las empresas plGblicas en el desarrollo y,desde lue
go, el guehacer de planeacién global no contemplaba

cabalmente la perspectiva del sector paraestatal.

Las tesis encontradas de si el Estado debe o0 no in
tervenir en la economia, sobre la gama de posibili-
dades que se derivan de la participaci6n mediante-
empresas pGblicas, esconde,ademis de una realidad-
econémica, una implicacién ideolégica vinculada -
con las formas y modalidades de los aparatos guber

namentales.
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Dichas instituciones, dentro del sector paraesg
tatal, tienen asignadas metas y funciones que van-
desde la generacidén de excedentes de inversién, co
bertura de huecos o lagunas en las estructuras na-
cionales de produccidn, reduccién de la dependen--
cia extranjera, fomento a regiones o sectores de--
primidos, promocién_de la redistribucién del ingre
so, produccién de ciertos bienes y servicios para-
la poblacidn y, en algunos casos, hasta la presta-
cién de servicios de apoyo para la estructura pri-

vada de la produccidn. {18)

México, como el resto de los paises, ha asumido la
estrategia de robustecer el sector paraestatal co-
mo mecanismo de desarrollo. Ello, como en otras -
naciones, y también en opinién del foro internacio

nal mencionado, obedece a cinco razones basicas:

o El Gobierno Mexicano incursiond en otros cam-
pos de la actividad econdémica, una vez que cu

brié las principales necesidades de infraes—-

1s)

Consiiltese la traduccién de Carrillo Castro,Alejan
dro, del documento citado en el item anterior, y -
que se reproduce en La Reforma Administrativa en -
México,Miguel A. Porrda, S.A, Editor, Méx, 1980, -
P-205.
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tructura, en tanto que existian campos a los-
que no acudidé la iniciativa privada o no exig

tia suficiente capacidad de inversién.

Por razones histdéricas vinculadas con el des~
arrollo econdémico con justicia social, el Go-
bierno de la Replblica, respetando y aprove--
chando el marco de derecho en el cual se --
halla, nacionalizdé compafiias extranjeras, las
cuales pasaron a la administracién gubernamesn

tal.

En virtud del caracter representativo, demo--
cratico y popular del Gobierno Mexicano, se -
optd por la participacidén en ciertas lineas de
produccién y de comercializacidén de bienes de
consumo y de bienes de uso general para ins--
trumentar politicas de justicia social y apo-
yvar a los sectores marginados de la pobla----

cidn.

En menor intensidad que otros paises, se tuvo
el propdsito de satisfacer necesidades vincu-

ladas con el ahorro interno y el ahorro plbli
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co, por lo que se adopté la estrategia de in-
tensificar la incursidén en el ambito que nos-

ocupa.

o En atencidén al ordenamiento constitucional y-
asumiendo el mandato popular para generar ho-
rizontes més promisorios de progreso, se em--
pleé el sector paraestatal como un instrumen-

to dinamizador del desarrollo.

En nuestro pals -apuntan la mayor parte de los tra
tadistas mexicanos que han estudiado el tépico (19)-
la intervencién del Estado tiene como uno de sus -
principales objetivos, procurar la mas equitativa-
distribucién de la riqueza. Dicha participacién o
intervencién en la economfia tiene un fundamento -
legal, el consagrado en la Carta Magna de la Repfl-
blica, la Constitucién Politica de los Estados Uni
dos Mexicanos. De ahf la justificacidén de la in--
tervencién citada para regular aspectos especifi--

cos de la economia nacional, realizando directamen

(19) En estudio Origen de la Intervencién del Estado Me-
xicano en la Economia Nacional, Gonzidlez Herrera, -
menciona una antologia de 27 tratadistas gue se pos
tulan por la tesis mencionada.
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te ciertas actividades que han sido consideradas -
de interés piblico, tales como las vinculadas con-
el desarrollo econdmico, seguridad social, educa--
cién, vivienda popular y comercializacién de pro--

ductos de consumo popular entre otras.
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LA EMPRESA PUBLICA EN FUNCION DEL DIAGNOSTICO SOCIO-

ECONOMICO INSERTO EN EL PLAN GLOBAL

El documento gue venimos estudiando, sefiala que en la de
finicién de los propbsitos en materia de empresas y or--
ganismos ptiblicos, se ha tenido presente que, dada su na
turaleza y objetivos, muchos de ellos no pueden operar, -
ni su eficiencia puede ser evaluada en los mismos termi-
nos ¢gue una empresa privada, en especial en aguellos que
responden a las necesidades de servicio que tiene que a

tender el sector piblico. Sin embargo, ante la serie de-
problemas de indole administrativo, de operacién, de pro
ductividad, de eficiencia y financiero, la politica de -
empresas pdblicas se orientard a lograr gue, en general,
la operacién de éstas se fundamente en una mayor --
productividad de sus elementos humanos y en una adminis-
tracién eficiente de sus recursos fisicos y financieros,
fortaleciendo estos Gltimos sobre la base de adecuadas -
relaciones entre sus costos y sus precios, y entre su ca
pital v sus pasivos. Todo ello estari enmarcado dentro -
de la necesaria congruencia entre sus fines y los objeti

vos nacionales, (20)

Aun con el riesgo de ser prolijos, conviene insistir en -

(20)

Vedse Plan Global de Desarrollo 1980-1982,pp 104 y 105.
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la tradicional polémica de la intervencién del Estado
en materia econémica y sobre la cual da amplia noti--

cia la ponencia de Ruiz Duefias.

La comprensién cabal del diagnéstico obliga,aun con el

riesgo de reiterar demasiado el tema de la naturaleza-

juridica del sector paraestatal, a recordar gue en nues
tro medio, la empresa pﬁblica adopta una amplia gama de
tipos legales, cada uno de los cuales, como se ha sefia-
lado, deriva su existencia de diversas disposiciones ju
ridicas gue dan lugar a distintos modelos de organiza -

cién interna.

Nuestra legislacién da asi cabida a entidades desconcen
tradas (directamente dependientes de la administracién-
central); a organismos descentralizados que cuentan con
personalidad juridica y patrimonio propios; a institu--
ciones u organismos auxiliares nacionales de crédito: a
empresas de participacién estatal; y, finalmente, a los
fideicomisos en los cuales es fideicomitente Gnico el

Gobierno Federal.

En el caso de los organismos desconcentrados, &stos -

tienen la misma personalidad juridica que las --
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dependencias centrales a las cuales estln vincula-
dos; por esta razbén estan sujetos a un control de-
tipo jerarquico, su autoridad es delegada y su res
ponsabilidad es compartida; estan sujetos, asimis-
mo, a diversos tipos de control que operan dentro-

de la administracién central.

Sin embarge, su diferencia radica en que pueden ma
nejarse con relativa libertad para ejecutar cierto
tipo de actividades, yva que cuentan con una amplia
discrecionalidad de facultades para tomar decisio-
nes. Suelen seleccionar su propio personal y su -
presupuesto es sometido tan sdlo a un control glo-
bal por parte de la dependencia centralizada a la-
cual pertenecen y por cuenta de la cual realizan -

sus funciones especificas.

En lo que respecta a los organismos descentraliza-
dos, éstos se caracterizan por actuar como entida-
des juridicas autdnomas, dotadas de patrimonio pro
pio, si bien permanecen sujetas a diversos mecanig
mos de orientacién y control por parte del Estado,
los cuales varian de uno a otro caso en grado e in
tensidad. Por lo general, su patrimonio se consti

tuye total o parcialmente con fondos o bienes pt--
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blicos, o bien, con los de otros organismos descen
tralizados, asi como con las asignaciones, subsi--~
dios, transferencias, concesiones o derechos que -
les aporta u otorga el Gobierno Federal, o por bie
nes o derechos que adquieren en el ejercicio de --

sus funciones o por cualquier otro titulo.

Referente a empresas de participacidén estatal, con
viene recordar que en México éstas son institucio-
nes en las que el Gobierno Federal aporta o es pro
pietario de parte del capital social o de las ac--
ciones de la empresa. Es frecuente que en estos -
casos existan acciones que sdlo pueden ser suscri-

tas por el Gobierno Federal.

También se consideran dentro de este tipo a ague--
llas empresas en las que al Gobierno Federal le co
rresponde la facultad de nombrar a la mayoria de -
los miembros del Consejo Administrativo, Junta Di-
rectiva, o designar al Presidente, Director o Ge--
rente, o cuando se reserva el derecho de vetar los
Acuerdos de la Asamblea General de Accionistas, --

del Consejo Administrativo, Junta Directiva u 6rga



no equivalente,

Es de participacién mayoritaria cuando el Gobierno
Federal aporta o es propietario de por lc menos el
50% de las acciones de las empresas, ¥y minoritaria
cuando es propietaric del 25% hasta el 49% de las-

acciones.

Resulta interesante hacer la salvedad que hay so—-
ciedades asimiladas a las empresas de participacién
estatal; son aquellas en las que una o varias ins-
tituciones nacionales de crédito, uno o varios or-
ganismos descentralizados u otra u otras emprésas-
de participacién estatal, poseen acciones o partes

de capital que representan el 50% o mas de éste.

En México, el Estado ha recurrido a utilizar, para
la creacién de empresas piblicas, la figura del £i
deicomiso, mediante el cual el fideicomitente (el-
Estado) destina ciertos bienes a un fin licito de-
terminado, encomendando la realizacidén de este fin
a una institucidn fiduciaria. En los fideicomisos
estatales, las facultades de fideicomitente las --

ejerce la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbli--
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co, Los fideicomisos estatales son, asimismo, ob

jeto de control y vigilancia administrativa por --
parte de un comisario designado por la Secretaria-
del Patrimonio y Fomento Industrial, "sdélo cuando-
tienen por objeto, la inversidn, el manejo o admi-
nistracién de obras publicas, la prestacidén de ser

vicios o la produccidén de bienes para el mercado".

En los paises con altos grados de desarrollo, las-
empresas parapGblicas Vy la misma intervencidn del
Estado en la economia nacional, se orientan a man-
tener la estabilidad econémica. Por su parte, en-
los palses en vias de desarrollo o los subdesarro-
llados, la intexrvencidédn mencionada se dirige a ga-
rantizar el desarrollo y a que éste soporte con ~-
sus modalidades el progreso econbmicc y la satis-—-
faccidén de las necesidades prioritarias de la po--

blacidn.

En el contexto macroecondmico gue mencionamos, las
tesis politicas que fundamentan el criterio son, -

en opinién de James W. Wilkie ,(21) el pivote que-

(21) Véanse Wilkie W., James, The Mexican Revolution: -
Federal Expenditure and Social Change Since 1910,-
Editado por University of California Press, Berke-
ley v 1os Angeles, 1967, y la versidén castellana -
corregida y aumentada de dicha investigacién, publi
cada con dos epilogos mds por el FCE, México, 1978.
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amplia el complejo sistema del aparato gubernamen-
tal, y se derivan de las crecientes dificultades -
de los paises desarrollados para sostener la expan
sién de sus economias. De ahi que, lejos de aban-
donar o limitar el impacto del Estado en la vida -
econdmica, ésta debe ampliarse y perfeccionarse, -
no sélo para complementar o suplir las deficiencias
de inversidén de los participantes, sino para em---

prender la planeacidén y regulacidédn dentro del mar-

co del desarrollo.

En atencidén al diagnéstico y a los lineamientos so
bre el gasto piblico, el Plan de referencia preci-
sa las siguientes acciones que inciden a las empre

sas publicas: (22}

o} Agilidad
Se dard mayor agilidad y oportunidad al ejer-
cicio del gasto, eliminando tramites y requi-
sitos de acuerdo con la estructura programati

ca, el monto de las erogaciones o su destino.

(22) constltese el Plan Global de Desarrollo 1980-1982,
pp. 99 a 101,
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Control
Se mejorard su control mediante una adecuada-
normatividad y contabilidad; y, sobre todo, -
mediante su posterior auditoria vy evaluacidn,
vigilando el cumplimiento de las metas en ---

cuanto a volumen, estructura y composicidn.

Racionalidad en las compras

Se logrard mayor racionalidad en las compras,
emitiendo normas en cuanto a monto global, es
tructura y tipo de bienes adquiridos por el -
sector publico, acordes con lag necesidades y

prioridades establecidas en el Plan.

Combate a la corrupcién

Las autoridades encargadas de vigilar el ejerxr
cicio del gasto redoblarin esfuerzo y perfec-
cionardn los mecanismos legales para deste---
rrar las pricticas de corrupcidn y fijar res-
ponsabilidades, de acuerdo con las leyes. En
esta lucha se requiere una accidn colectiva -
de todos los sectores sociales, va que las -~
distintas formas de corrupcién no se limitan-

al &nbito del sector piblico. Ia corrupcidén~
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es un mal gue invade a todos los sectores. Es
necesario empezar el saneamiento por el sec--
tor piiblico, para que la moralidad y la efi--
ciencia de los funcionarios asegquren la mar—-
cha de las instituciones. En este contexto -
ha sido aprobada una nueva Ley de Responsabi-

lidades aplicable a funcionarios piblicos.

Apoyo a prioridades

Se eliminaria la dispersién y la atomizacién -
de la obra piblica, a través de la coordina--
cién de proyectos, lo que permitiri atender -

las prioridades establecidas.

Reforma administrativa
Se adecuara el gasto corriente a los plantea-

mientos de la reforma administrativa.

Subsidios

Se continuari eliminando los subsidios innece
sarios, tanto los directos como los que se ~-
otorgan a través de los precios y tarifas, de
las entidades‘paraestatales, con el propdsito

de sanear la situacién financiera de éstas y-
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avanzar en la eliminacién de la economia fic-
cién. Se buscara la transparencia de los sub
sidios existentes y la claridad en los propd-

sitos que persiguen.

Programacidn

Se promoveria la vinculacién de la programa---
cién sectorial con la estatal, de modo que --
sean congruentes entre si y permitan reorien-
tar el gasto de acuerdo con las prioridades -
del desarrcllo econémico y social.

La planeacién es un proceso amplio que sbélo -
tendri buen éxito si involucra a todo el sec-
tor publico. No puede ser tarea ni responsa-
bilidad Gnica de las dependencias globalizado
ras; debe formar parte del sistema cotidiano-
de trabajo y de toma de decisiones de todas -

las instancias de la administxacién piblica.

Coordinacidén y federalismo

Se coordinaran y programaran en forma integra
da los mecanismos de apoyo al federalismo, ta
les como CUC, PIDER, COPLAMAR. Las participa

ciones y subsidios, entre otros, se enlazaran
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convenientemente con las acciones estatales y
municipales, vigilando que dichos mecanismos-
funcionen tal y como se disefiaron originalmen

te, sin desviarse de sus propdsitos.

Eficacia y eficiencia

Recibiri especial atencibén el propdsito de --
aumentar la eficacia y la eficiencia del gas-
to piblico, a través de los mecanismos de pro
gramacidén-presupuestacidén, bajo la responsabi
lidad de los sectores del Gobierno Federal. -
Para ello, se vincularin en mayor medida las-
metas de cada dependencia con su gasto, desde
su asignacidén hasta su ejecucidn, fortalecien
do su seguimiento y evaluacibén. Se correspon
sabilizari a los Coordinadores de Sector de -
su administracidén, de manera tal que sea posi
ble adecuar el gasto con mayor agilidad al --
ejercicio normal y aun a las situaciones de -
coyuntura. Se evaluari el cumplimiento de --
las metas asociadas al gasto piblico, a fin =
de retroalimentar las actividades de programa
cidén con indicadores de rendimiento de las --

erogaciones,
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Reestructuracidn

Se pretende una reestructuracidén de servicios
e instituciones para mejorar la eficiencia de
los sistemas paraestatales de servicios plabli
cos.

Se mantendrid la distincidn entre las empresas
paraestatales que cumplen una funcién social,
de las que deben ser autofinanciables por pro
ducir para el mercado bienes y servicios en -
condiciones similares a las de la empresa pri
vada, a fin de aplicar politicas adecuadas a-

cada una.
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LINEAMIENTOS GENERALES DE ACCION PARA LA EMPRESA
PUBLICA, DERIVADOS DEL PLAN GLOBAL DE DESARROLLO

Referidos al contexto de la situacién actual que

guarda la planeacién global en México, conviene --
recordar la previsibén que el documento fuente asig
na a la empresa piblica en atencién a los linea --

mientos generales de accién.

Ello es importante, pues como apuntamos en la refe-
rencia la Orientacién del Gasto Publico de 1980, (23;
el disefio de lineamientos especificos, de caracter

normativo y operativo,debe interrelacionar:

o planeacién-programacién-presupuestacisén

o control de gestién -desde el angulo interno

o administracién de recursos atendiendoc a una
evaluacién.

En una primera aproximacién, el Plan Global de Des-
arrollo precisa veintidds polfiticas bésicas gue in-
tegran la estrategia; ésta supone la utilizacién

cancertada de todos los instrumentos y medios a das

posicién del sector piblico;

(53)

Vedse De la Madrid, Miguel, op. cit. p. 14
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Las politicas constituyen, como veremos, en un ele
mento programidtico que engloba y norma a la politi
ca de empresas piblicas en el contexto de economia
mixta que rige en el pais, 10 que configura la te
sis, no sujeta a discusibén, de que el Estado ha de
intervenir en renglones que revistan caridcter es--
tratégico para la marcha econdmica general de la -
nacién, y en los cuales su participacién directa -
permite afirmar la rectoria del poder piblico en -
los procesos de produccidn y de distribucidn, de—-

terminando el grado de dicha participacidén. (24)

En ese marco antecedente, el documento multicitado

precisa como politicas basicas, las siguientes:

1. Fortalecer al Estado para satisfacer las de--
mandas de una sociedad en pleno crecimiento,-

que requieren cada vez mAs el esfuerzo comin.

24 Modernizar los sectores de la economia y la -~

sociedad.

3. Generar empleo en un ambiente digno y de jus-~

ticia, como propésito bisico de la estrategia.

(24)

véase Plan Global de Desarrollo, cap. 10
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Se propone crear 2.2 millones de nuevos pues-

tos de trabajo, entre 1980 y 1982.

Consolidar la recuperacidén econdémica, logran-
do un crecimiento del producto interno bruto-
de por lo menos 8% durante los prdximos tres-

aflios.

Reorientar la estructura productiva hacia la-
generacidén de bienes basicos y a la creacidn-
de una industria nacional de bienes de capi--

tal.
Racionalizar el consumo y estimular la inver-
sién. .

Desarrollar, en forma acelerada, el sector --
agropecuario, para que se eleve el nivel de -
vida de los campesinos y se satisfagan las ne

cesidades alimentarias de nuestra poblacién.
Impulsar el sistema alimentario mexicano.

Fomentar el gasto prioritario y reformar la -

empresa piblica, eliminando los subsidios ex-



10-

11,

12,

13.

14.

cesivos.

Utilizar el petrdleo como palanca de nuestro-
desarrollo econdmico y social, canalizando --
los recursos que de &l se obtengan a las prig

ridades de la politica de desarrollo.

Estimular una politica de productividad y una
adecuada distribucidén de sus beneficios entre
los trabajadores del campo y la ciudad y la-

sociedad en su conjunto.

Destinar mayores recursos para la provisidn -
de minimos de bienestar, particularmente para

la poblacidén marginada, urbana y rural.

Inducir, con plenc respeto a la libertad indi
vidual, la reduccibn en el crecimiento de la-
poblacidn y racionalizar su distribucién te--

rritorial.

Obtener una mejoria en el nivel de vida de la
poblacién, mediante un incremento sustancial-

del consumo, a través del empleo productivo.



1s.

ls.

17.

18,

19,

20.

2l.
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Ampliar y mejorar la educacidn bésica para ni

fios y adultos.

vincular la educacién terminal -media y supe-~
rior~ con las necesidades de trabajadores ca-
pacitados, técnicos medios y profesionales, -
gue requiere el sistema nacional de produc--—-

cién.

Impulsar la capacitacién y la organizacidn so

cial para el trabajo.

Desconcentrar, concentrando, la actividad eco
némica y los asentamientos humanos en un nue-
vo esquema redgional, con énfasis en costas y-

fronteras.

Controlar y reducir el ritmo de la inflacién.

Avanzar en la estrategia de nuevas formas de-

financiamiento del desarrollo.

Establecer una vinculacidén eficiente con el -
exterior, que estimule la modernizacién y la-

eficiencia del aparato productivo.
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22. Ampliar la concertacién de acciones entre los
sectores plblico, social y privado, en el mar

co de la Alianza para la Produccidn.

La consecucidén de los objetivos nacionales y los -
puntos de la estrategia se apoyan en los cambios -
cualitativos que la administracidén del Presidente-~
Lépez Portillo ha introducido en los instrumentos-

de la politica de desarrollo". (25)

En este orden de ideas, las cifras permitiran ubi-
car, desde el punto de vista presupuestal, el pa--
pel gue desempefia el sector y la importancia de --
las politicas citadas conceptuadas como lineamien-

tos.

El presupuesto de Egresos de la Federacibén, para -
el presente ejercicio, asciende a un billdén 683 --
mil 412 millonés de pesos, superior en 287.7% al -
gasto estimado para 1979. De esta cantidad corres
ponden al Gobierno Federal 839 mil 18 millones, y-
al subsector paraestatal 844 mil 394 millones, ci-
fras superiores en 29.1 y 28.4% respectivamente, a

las del afic anterior.

(25) véase Plan Global de Desarrcollo 1980-1982, SPP, --
- México 1980, pp. 7 v 8.
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En atencién a la clasificacidén econémica, el gasto
de capital asciende a 450 mil 39 millones de pesos,
superior en 35% al de 1979; en tanto que el gasto-~
corriente se incrementa en 25% para situarse en --

989 mil 137 millones.

Por su parte, el programa de inversiones ascenderi
a 354 mil 916 millones, de los cuales corresponde-
r&n 204 mil 364 millones de pesos al Gobierno Fede
ral, cifra superior en 42.8% a la del afio anterior;
Y a organismos y empresas 150 mil 552 millones, que

representan un incremento de 26.9%.

Ccon respecto a la deuda, se destinan 244 mil 236 -
millones a su amortizacién, equivalente al 14.5% -

del total presupuestado.

Como los ingresos presupuestales ascienden a un bi
116n 217 mil millones, el déficit presupuestal se-
ha fijado en 182 mil millones, equivalentes al 13%
del gasto; este déficit se financiara en 74% con -
crédito interno, y el restante 26% con deuda exter

Nae«
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En lo relativo a su distribucién sectorial, el gas
to se dirige en forma mayoritaria a aquellos secto
res de‘atencién prioritaria, como son el agropecua
rio, blenestar social, comunicaciones y transportes
y comercio, asignandoles 565 mil 991 millones, ci-

fra que representa el 3.6% del presupuesto total.

Al resto de los sectores se destinan 437 mil 382 -
millones, 26% del presupuesto, scbresaliendo el in
dustrial al que se aplican 355 mil 300 millones --

(21.1%) ¢

En el &mbito regional reciben un incremento consi-
derable los mecanismos que tienden a incorporar a-
las microrregiones, secularmente atrasadas, a las-
formas modermas de produccién, a fin de asegurar--
les el accesc a los minimos de bianestar social a-
que tienen derechc. Los recursos que se les asig-
nan asciaenden a 21 mi) 651 millones de pesos, ci--
fra superior en 36% a la de 1979, si bien su par-
ticipacién en el total continfia siendo exigua.

En el aspecto programitico, los recursos concedi--
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dos a los sectores se destinan hacia aquellos pro-
gramas que, en mayor medida, contribuirdn al logro

de los objetivos nacionales.

Los lineamientos de accidén seran consumables en la
medida que las empresas publicas adopten mecanis--
mos institucionales para vencer la resistencia al-
cambio y en tanto gue sus directivos tengan la con
viccidn de que "los ejercicios de prospeccidn son-
siempre riesgosos; pero, aun asi, son indispensa--
bles cuando se decide adoptar la planeacidén como -
estilo de gobierno y de gestidén del desarrollo por

parte de la comunidad". (26)

Las politicas antes mencionadas seran observables-
si en la medida en que crece el tamafic de las em—-
presas, se implantan técnicas cada vez mas afina--
das de diagnéstico y prospeccidén, ya que de otra -
manera las decisiones del corto plazo, muchas ve--
ces tomadas por la angustia de lo inmediato, pue--
den llegar a ser contradictorias con las metas sus

tanciales del futuro (27)

(26) 1d. supra, p. 25.

(27) Ibidem, p. 25.



PERSPECTIVAS D E L A PLANEA.
CION COMO AGENTE EFICIEN
TADOR D E L A EMPRESA PUBTLI -
C A

3.1. LIMITACIONES DE LOS SOPORTES ADMINISTRATIVOS SUPE
RABLES POR LA OPTIMIZACION DE LA PROGRAMACION- PRE-
SUPUESTACION
Una evaluacién de la situacién que guarda el siste-
ma nacional de planeacifn -se apunta en el Plan Glg¢
bal de Desarrollo- a pesar de sus evidentes avances,
nos lleva, sin embargo, a reconocer la necesidad de
continuados esfuerzos y tareas complementarias. Se
requiere, a partir de las definiciones conceptuales
y de las metas agregadas propuestas en el Plan, pro
seguir en las tareas de precisar con mayor detalle
los tiempos y ritmos de ejecucitn de las politicas-
sefialadas, las modalidades de sus diferentes instru
mentos, la interrelacidén de los distintos programas

y acciones y, sobre todo, perseverar en la organiza-

cién y eficiencia de los esfuerzos. (28)

(28) véase Plan Global de Desarrollo, p. 4




La perspectiva de México no difiere de la del hemisferio
en la situacién que guardan actualmente los soportes ad-
ministrativos de la empresa pGblica, pues como sefala --
Laerence Graham (29), mirando el tépico a través de las-

naciones, se notan puntos cruciales:

o la importancia de adoptar una perspectiva histérica
en la evaluacién de los sistemas de las empresas pi

blicas en los estades individuales:

o la necesidad de identificar mé&s claramente ciertas-
fases en su desarrcllo como el contexto dentro del-
cual la politica pGblica cocbra vida, se implmenta, -

se expande, y contrae;

o variaciones entre paises en la forma en gque el sis-

tema pGblico empresarial estd ligadeo al estado;

o) el grado de autonomia del gque disfruta la empresa --

piblica al perseguir sus propias actividades;

o modelos alternativos de control y coordinacién ejer-
cidos por las autoridades centrales del gobierno so-

bre estas organizaciones;

(29)

véase la Relatoria General de la IV Asamblea General de la
Asociacién Latinoamericana de Administracién Pdblica, cele

brada del 6 al 10 de noviembre de 1978, en donde se apunta
la intervencidén por parte de Graham, de la delegacién de -
Estados Unidos de Norteamérica.



o la ausencia de un modelo convencional para evaluar

su efectividad como organizacioneg pdblicas.

Los problemas derivados de las limitaciones de los sopoxr
tes administrativos, se relacionan directamente con las-

deficiencias de la programacién-presupuestacién.

Hasta el momento actual, el presupuesto y la funcién co--
rrespondiente de presupuestacién, respondian a los cam --
bios coyunturales del binomio economia-politica; la fun -
cidén era objeto de adecuaciones de cardcter circunstan -
cial caracterizadas por mocdificaciones de forma pero no -

de fondo.

La presupuestacién apoyada en los soportes administrativos
correspondientes, se realizaba atendiendo diversos crite -
rios de cilculo con base en datos histé6ricos, pero no en -
funcién de planes por desarrollar -en el sentido estricto-
del término-; su control permanecia orientado hacia el as-

pecto de vigilancia de fondos.

Los aspectos b&sicos de planeacién-programacién-presupues-
tacién, ahora se contemplan bajo la perspectiva del Plan--
Global de Desarrollo atendiendo las siguientes &reas funda

mentales de accién:



Precios y tarifas

En cuanto a precios y tarifas, debe considerarse
el papel preponderante que desempefian, pues const.i
tuyen una de las fuentes de financiamiento del gas
to y la inversidén pGblica y tienen efectos impor- -
tantes en la estructura de costos de la economia;-
por ello su nivel habré de generar ingresos sufi-
cientes para cubrir los gastos corrientes y de ope
racidén y financiar una proporcién razonable de la-
inversién; de este modo se reducirian los requeri-
mientos de crédito de las empresas plblicas y, por
lo tanto, el ritmo de crecimiento de la deuda de

las mismas.

Unc de los lineamientos generales para la politica
de precios y tarifas se refiere al principio de

equidad en el que la empresa tenga la posibilidad-
de cubrir sus costos: gue sea el usuario del bien-
o el servicio el que cubra el costo correspondien-
te, para que éste no se traslade a la sociedad en
su conjunto; ello contribuiri ademads a racionali--

zar el consumo de tales bienes y servicios.



Programas de productividad y eficiencia

La solucidn a la problemética que enfrentan las em
presas pliblicas no se podrad obtener con la sola re
vilisibén de sus precios y tarifas, ya que é&stos sblo
explican una parte del origen de aquélla. Es hece
sario adopﬁar soluciones en los aspectos concer---
nientes a la operacién de tales entidades, de la -
que derivan obstaculos para convertir al sector pa
raestatal en un instrumento flexible de la politi-

ca econdmica.

El esquema de precios y tarifas habrad de completar
se con el disefic de programas que permitan un ni--
vel de costos adecuado a una elevacién sustancial-
de la eficiencia y la productividad en la opera---
cidén de las empresas. Asimismo, el desarrollo de-
los programas de inversién habri de considerar un-
horizonte de largo plazo, disefiando su planeacién-
por etapas sucesivas, para no supeditar las deci--

i,
siones importantes a presiones de corto plazo.

Endeudamiento
Para corregir el deterioro financiero de las empre

sas piblicas, en el mediano plazo, la politica de-
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endeudamiento debe ser acorde a la generacidén de -
recursos de los proyectos de inversidén. Se procu-
rard que las empresas piblicas seleccionen una mez
cla adecuada de fuentes de financiamiento, con ob-
jeto de diversificar el acceso a los mercados. Es
to mejorard el perfil de la deuda y permitird obte

ner mejores términos de contratacidn.

Capitalizacidn

La empresa debe convertir las aportaciones patrimo
niales en el rengldédn de ajuste, cuando no sea posi
ble superar los problemas financieros con las ac--
ciones antes mencionadas. La decisidn debera ser-
evaluada desde la perspectiva global del sector pa

blico.

Tecnologia

Las acciones se orientaran a la adopcidn de tecno-
logias que, sin descuidar la eficacia con gue cum-
plan sus objetivos especificos, logren sustancia--
les aumentos en su eficiencia, de tal manera gue -
permitan racionalizar el uso de sus insumos. Se -

buscaran las relaciones mas adecuadas de capital y
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mano de obra en sus procesos productivos.

Sistemas de administracidn

Se modernizara la gestidn administrativa a fin de-
elevar la eficiencia y la autonomia operativas, --
otorgandoles flexibilidad en el manejo de sus re-
cursos para aprove;har mejor su potencial como ins

trumento de politica econdmica.

Evaluacién

Como complemento de las acciones que se emprendan-
en cuanto a sistemas administrativos, se pondra én
fasis en los aspectos de evaluacidn, vigilancia y-
control de los resultados de cada empresa y orga--
nismo sobre la base del tipo de actividad que rea-
licen y los objetivos para los que fueron creados.
En este sentido, se avanzara en los mecanismos de-
evaluacidédn y control de resultados y se fortalece-
ran los o6rganos de vigilancia a fin de que las em-
presas cubran el papel gue juegan en el cumplimien
to de las prioridades y jerarquias de desarrollo -
econdmico y social, posibilitando la oportunidad -

de las acciones correctivas.



o] Tamafio de la empresa
Finalmente, en esta Area se busca que las entidades
se constituyan con el tamafioc adecuado para contri-
buir a la densidad econdémica del pais y para for--
talecer la independencia de la Nacién, sin menosca
bo de la capacidad del Estado como rector del des-

arrcllo.

Las Areas mencionadas en el contexto de la planeacidn,-
son al mismo tiempo elementos para el control de ges---
tién v marco de referencia para la evaluacién tanto la-
gque se practica en el nivel interno como la que se debe
aplicar a las empresas piblicas desde el exterior. De-
este modo, en simultineo, los soportes administrativos-
o son objeto de innovacién para mejorar los instrumen--
tos de organizacién y coordinacién, o seguiran siendo -

factores de entropia del sector.

La previsién de medidas implicadas con la programacidn-
presupuestacién en el documento global de planeacién --
que se vinculan con la implementacién de los soportes -
administrativos, supera en gran parte un considerable -
nimero de limitaciones que las empresas plblicas venian

arrastrando de manera tradicional.



234

El proceso de programacién -presupuestacién incorpora no
s6lo la previsién del futuro, y el ordenamiento de los-
recursos sino gue también considera la medicién de resul

tados de la gestién paGblica.

En el material de trabajo compilado y producido para el
Seminario se precisa claramente la naturaleza de la em-
presa piblica, se le relaciona con el procesoc de la Re-
forma Administrativa en la cual se ha comprometido el

Gobierno de la RepGblica y se abunda sobre el control -
a gque estd sujeto el sector paraestatal. Es sobre
este dltimo tépico, en donde se destaca la importancia

de la funcién programacién-presupuestacién.

Conviene recordar con Garcia Cardenas que la planeacitn
se orienta en dos sentidos, el primero general, en el -
que a través de un diagnéstico de la situacién nacional
se establecen lineamientos, politicas y planes genera

les y en segundo se establecen acciones indicativas y -

especificas a través de la programacién.

La programacidén se entiende como la previsién detallada
de objetivos, metas, programas, actividades, proyectos,

calendarios, recursos canalizables y costos.
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Por su parte, planeacién-programacién, continfia Garcia-
CArdenas, se sujeta a una serie de principics: raciona-
1idad en cuanto a la escogitacién inteligente de alter-
nativas; previsién en razén a la estimacién de todas --
las actividades sociales; unidad en funcién de la homo-
logacidén y convergencia de los planes y programas; con-
tinuidad en relacidn a su permanencia como proceso de -
duracidén ilimitada; precisidén en tanto a la delimita---
cidén de competencias entre los érganos que ejecutan los
planes y programas y entre los propios planes y progra-
mas y, por ultimo, el de inherencia, dado que la progra-
macién se realiza en cualguier institucibén, es inheren-
te a la administracién, al Estado, a la empresa piblica

v a la empresa privada. (30)

Tratese de los niveles de macro-programacién, meso o mi
cro programacidén, éstos comprenden los siguientes ins--
trumentos: modelcs econométricos, modelos de investiga--
cibén de operaciones para toma de decisiones administra-
tivas, sistemas de contabilidad nacional y sistemas pre

supuestales,

(30)

véase la Relatoria de la IV Asamblea General de la
Asociacidén Latinoamericana de Administracidén PObli
ca, Interrelacidn de la programacidén Paraestatal -
con la Programacidén Global, intervencién de Luis -
Garcia CArdenas, Evento celebrado del 6 al 10 de-
noviembre de 1978.




En el epigrafe Diagnéstico, referido a las empre
sas pGblicas, el Plan de referencia precisa que en
el sector paraestatal se han presentado situaciones
que limitan un desenvolvimiento equilibrado, dinémi
co y eficiente, ya que algunas de ellas no cuentan-
con la tecnologia maé adecuada para los chjetivos -
de sus procesos productivos, ni con los sistemas --
administrativos idéneos para agilizar su operacién

y permitir aumentos en su eficiencia y flexibilidad.

Por otra parte, en las entidades del sector existen
también problemas de la organizacién operativa de -
las mismas que, al incidir en las relaciones labora
les y de otro tipo, limitan de manera importante la

autonomia de gestién de la entidad.

Adicionalmente, en el sector paraestatal se presen-
ta el problema del rezago de los precios y tarifas-
de los bienes y servicios que produce y que en gran
medida se han reflejado en la necesidad de otorgar-
enormes subsidios; ya que, a pesar de los importan-
tes esfuerzos que la sociedad ha hecho de tiempo en

tiempo para absorber los aumentos que los costos
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han experimentado, el nivel de los precios y tarifas es,
en general, todavia insuficiente para cubrir los costos
de produccidn y distribucién y generar el ahorro necesa
rio para financiar una mayor proporcidén de las inversig
nes requeridas para expandir la capacidad productiva. -
(31)

Los tres Ultimos parrafos, tomados textualmente del ---
Diagndstico, evidencian circunstancias y coyunturas que
provocan las limitaciones citadas; ellas obligan a in--
tensificar la aplicacién de técnicas modernas de planea

cidén-programacidn-presupuestacidén para superar:

o Falta de recursos internos suficientes y limitacio
nes de las finanzas ptblicas para capitalizar opoxr

tunamente a las empresas.

o Eficiencia limitada por la distorsién de la corre-

lacibén costo-beneficio y costo-oportunidad,

o Productividad deficitaria derivada de vicios aloja

dos en pautas de comportamiento entrépicas.

o) Orientacién de las politicas insertas en endeuda--

(31) Fl Diagndéstico citado se aloja en las paginas 104-
y 105 del documento fuente del Plan.
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miento creciente, o transferencias de recursos cre
cientes de naturaleza fiscal, por parte del Gobier

no Federal.

conflicto administrativo que se deriva de los insu
ficientes recursos internos y por las limitaciones
de las finanzas publicas para capitalizar oportuna

mente a las empresas.

Generacién de exiguos o nulos remanentes para fi--
nanciar la inversidén, en virtud del costo de los -

insumos y de la mano de obra.

Inestabilidad financiera de las empresas que inci-
de, asimismo, a un importante cambio en la estruc-
tura del financiamiento de sus proyectos de inver-

sidn.

Si se atiende a los elevados volimenes de inver---
sién que inciden considerablemente tanto en --
el déficit c¢como en la estructura del -
financiamiento, el largo lapso de  madu--

racién de los proyectos de  inversidn ---



implica un rezago entre la ejecucién del gasto y la
recuperacién a través de los ingresos corrientes
gue generan el proyectc y, consecuentemente, se de-

teriora el ahorro propio.

De otra parte, las limitaciones de los soportes ad-
ministrativos se correlacionan, si se atiende al cri
terio sustentado en el Plan, con las siguientes -

dreas ya precisadas por el documento, cuyos enuncia

dos son:

(o] Precios y tarifas

o Programas de productividad y eficiencia
o Endeudamiento

o Capitalizacién

(o} Tecnologia

o Sistemas de administracién

o Evaluacién

(o} Tamafio de la Empresa
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En el momento en gque el Plan Global de Desarrollo
incluye como parte constitutiva de sus contenidos
esta serie de apuntadores, la planeacién se empie-
za a convertir en un verdadero elemento eficienta-

dor.

En cualgquier solucién de problemas, recomienda Al-
fred Garcon B, lo importante es tener concien-
cia del problema; empero en el campo comflictivo de
la planeacién qgue no se vincula al control, pasar-
por alto tal axioma administrativo, seré inicio pa

ra mutilar la concepcién esencial de la planeacién.

El reconocimiento de las limitaciones en los sopor-
tes administrativos, nos ha llevado a formular como
anexo una metodologia aplicable en el sector paraes
tatal, a través de cuyos indicadores, se pueden es-
tablecer los mecanismos, lineamientos e instrumen-
tos para hacer eficiente el control de gestién y -
apuntar medidas para llegar a una verdadera evalua
cién tanto interna como externa de los organismos-
sociales alojados como empresas pGblicas en el sec

tor paraestatal.
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El establecimiento de las metas mencionadas, se

soporta en la estructura de las empresas pGbli--
cas que en funcién de las nuevas modalidades, de
beran actuar conforme al nuevo marco juridico vi

gente y atender las pricridades nacionales.

Dichas metas comprometen al sector y con el sopor
te legal correspondiente, la planeacién adquiere
una fisonomia operativa para gontribuir a la efi-
ciencia, eficacia y congruencia de la empresa pG-
blica. S6lo a manera de ejemplo, baste seflalar que
en el artficulo 9o0. de la Ley Orgénica de la Admi -
nistracién PGblica Federal, se precisa que las de-
pendencias y entidades de la administracién pdbli-
ca centralizada y paraestatal conducirén sus acti-
vidades en forma programada y con base en las poli
ticas, prioridades y restricciones que, para el lo-
gro de los objetivos y metas de los planes de go-
bierno establezca el Presidente de la Repiblica -
directamente o a través de las dependencias compe-

tentes.

Los tipos de control, los alcances de los instru-

mentos de evaluacién y el nivel jurisdiccional -
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vinculados con la obtencién de metas y con la estra
tegia instrumental para evitar desviaciones, es ob-
jeto de un apéndice especial de esta ponencia. En -
dicho apéndice se establecen los marcos de referen-
cia a nivel de indicadores para evaluar en funcién-
del control de gestidén, los paradmetros mis recomen-
dables para triangular: programacién-gestién-adminis

tracién eficaz --evaluacién.
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las empresas productivas, se procurara gque --
paulatinamente sea el consumidor el que cubra
el costo del bien o el servicio., El subsidio
siempre y cuando no sea excesivo, quedari jus

tificado sdlo en aquellos casos en que contri

~buya al objetivo de distribucidén del ingreso-

o0 a.propdsitos de estimulo dentro de las prio

ridades.

Planeacién.,

Se estimulard a las empresas publicas para --
que se agrupen por ramas afines, y consoliden
todos sus procesos, de forma tal que se posi-
bilite la integracidn subsectorial, dando ma-

yor congruencia, eficiencia y eficacia al sec

tor paraestatal.

Productividad.

Aumentar la productividad mediante la instru-
mentacidon de programas que mejoren la es
tructura administrativa y los procesos --
productivos, asignando tal responsabilidad
a los responsables de las entidades pibli
cas. Cuidar que el crecimiento en la ocupa--

cién de las empresas esté asociado a metas ex
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plicitas de productividad, armonizando el res
peto a los derechos de los trabajadores y al-

patrimonio nacional.

Capacitacién.

Reforzar la administracién a través de cursos
de capacitacidén y desarrollo en todos los ni-
veles y afianzar un servicio piblico profesio
nal en el sector paraestatal; y reforzar la -
capacidad de gestién en materia de relaciones

laborales.

Crecimiento.

Basar las decisiones de expansidén de la capa-
cidad instalada en funcidén de las prioridades
y con base en estudios de factibilidad técni-

ca y econdmica.

Vigilancia.

Fortalecer los 6rganos de vigilancia, tales -
como Consejos de Administracidn y Comisarios,
asi como los mecanismos de evaluacién efecti-
va del gobierno central. Sequir impulsando -
la informacidén piblica sobre la marcha de las

empresas estatales, y la vigilancia de éstas-
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por parte de los Organos competentes del con-

greso de la Unién.

8. Segquimiento.
Definir objetivos y metas especificos, tanto-
econdmicos como financieros, para cada empre-
sa u organismo, con el objeto de posibiliar -
la evaluacién de su desempefio y resultados, -
sobre la base del tipo de actividades que rea
licen y los cbjetivos para los que fueron crea

dos.

9. Reestruéturacién financiera.
Realizar una reestructuracidén financiera a --
través de clientes, proveedores, contratistas,
inventarios, deuda, fomentando adicionalmente
la capitalizacién de las empresas y mantenien
do en funciones la Camara de Compensacidn de-
Pagos para las transacciones que se realizan-

entre entidades del sector piblico.

10. Coordinacién.
Fomentar la coordinacién de los organismos pi
blicos dentro de cada sector y con el resto -
de éstos, para enmarcar su actividad dentro -

de los planes sectoriales y del Plan Global.
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Aspectos juridicos.

Adecuar el marco legal -juridico del sector-
paraestatal con objeto de permitir el mas ade
c¢uado control y vigilancia del mismc. Para -
esto se requiere la revisidén de los ordena---
mientos juridicos que los rigen, tales como -
el de Control ¥ Vigilancia de los Organismos,
de tal manera que se modernicen y agilicen --
los mecanismos y procesos de fiscalizacidn pa
ra permitir una adecuada evaluacidén y un efi-

ciente control de gestidn.
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3.4. INCIDENCIA DE 1A PLANEACION-CONTROL DE GESTION-AD-
MINISTRACION AL FUNCIONAMIENTO DE LA EMPRESA PUBLI
CaA '

En el afio de 1973, en el foro de la Asociacién ---
Franco Mexicana de Estudios Sociales, se sostuvo -
gue la Administracién PGblica constituye un siste-
ma complejo y dinémico, en el cual la funcién de -
control no se agota en una etapa aislada, ni al --
principio ni al final del proceso administrativo,-

sino que se presenta a lo largo de todo el sistema.

El sistema de la Administracién Piblica se compor-
ta, basicamente, como un gran transformador o pro-
cesador gue traduce ciertos ordenamientos o ins---
trucciones de tipo juridico-politico en accicnes -
especificas, retroalimentindose constantemente con
la informacidén y las demandas nuevas que le genera
el medio ambiente social, econémico, politico y --

cultural que le da base y al cual debe servir. (34)

(34)

Conclusiones sobre la funcidén del control en la Ad
ministracidén Plblica Mexicana. Relatoria. INAP.
México 1973, p. 37.
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En el evento de referencia se intentd realizar una
taxonomfa del control:; a tal efecto se le clasifi-
¢6 en funcién de cinco criterios: a) segin el or-
ganismo que lo realice; b) por el momento en que-
se ejerza; c) por la oportunidad con que se reali
ce; d) por las funciones que abarque; y e) por la

forma en que se ejecute. (35)

Siete afios después, en el contexto de los vinculos
con la administracidén francesa que han caracteriza
do a nuestro pais en las Gltimas tres décadas, el-
Dr. Gerard Timsit, Director de Investigaciones Ju-
ridicas de la Universidad de Paris Sud, sostuvo en
México, que existe una profunda disparidad de con-
diciones juridico-financieras entre el sector cen-
tral y el que inserta a las empresas piblicas, que

en México denominamos paraestatales.

En el transcurso de los Oltimos diez afios, el Go--
bierno de la Repiblica se ha preocupado por los --

problemas derivados del control y que se vinculan-

(35) Id. supra. p. 30
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con la eficiencia y eficacia, para servir mas y me
jor a la poblacién. Intensificd los esfuerzos de-
Reforma Administrativa y se comprometié, en diciem

bre de 1976, con el pueblo de México a:

1. Organizar al Gobierno para organizar al pais,
mediante una Reforma Administrativa para el -
desarrollo econémico y social, que contribuya
a garantizar institucionalmente la eficiencia,
la eficacia, la honestidad y la congruencia -

en las acciones pliblicas.

2. Adoptar la programacidén como instrumento fun-
damental de gobierno, para garantizar la con-
gruencia entre los objetivos y las acciones -
de la Administracién Pablica Federal, preci--
sar responsabilidades y facilitar asi la opor

tuna evaluacidén de los resultados cbtenidos.

amén de 3 objetivos globales mds, de los gue se

dié razén en la ponencia de Gonz&lez Paras. De los
dnco objetivos mencionados, el avance logrado en el
trienio 1977-~1979, ha permitido transformar el ho-

rizonte administrativo del sector pdblico mexicano.
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Después de dicho compromiso se han llevado a cabo-
hasta el afio de 1980, 5 etapas de Reforma Adminis
trativa, como se apuntd en la parte correspondien-

te de las Ponencias Mexicanas.

Conviene recordar sobre el particular gque durante-
la primera y segunda etapas, denominadas convencio
nalmente: Lineamientos y Mecanismos de Congruencia
Institucional y Sectorizacibén, respectivamente, el
pais superé la crisis, producto de una serie de an
tecedentes problematicos dados en el marco de -
la economia mundial y, en lo que toca al pais, con
secuencia 16gica de un crecimiento industrial in--
tensivo, simulténeo a la explosién demografica, a-
la urbanificacién del territorio, a los aspectos -
que se derivan de una creciente concentracidén de -
habitantes, bienes de capital y procesos de comer-
cializacién, que contrastan con la dispersidén en -

el campo.

Durante esas 2 etapas, con el ocbjeto de asegurar -
la reordenacién del aparato gubernamental y dar --

prioridad a la realizacién de una Reforma Adminis-
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trativa participativa democratica y, en muchos as-
pectos, radical en apoyc del progreso nacional, --
van implicitas en los propésitos enunciados la efi
ciencia, la eficacia, la congruencia, la racionali
zacién del gasto y la programacién como un instru-
mento basico del estado mexicano, a efecto de me--
diar entre fines y medios de la Administracién PG-
blica Federal criterios de coherencia, en lo cual-
la asignacién de responsabilidades y el estableci-
miento de mecanismos de evaluacibén idbénea y oportu
na de resultados alcanzados, perfila la necesaria-
correlacién de 3 aspectos que pueden representarse
bésicamente como un tridngulo. En el vértice supe
rior, la funcidén de planeacidn-programacibén-presu-
puestacidn; otro vértice constituido por el con---
trol de gestién, altn deficitario en México; el ter
cer vértice enunciado como operacién administrati-
va idbénea de recursos. En el epicentro los siste-
mas de informacidén y la orientacién de informatica,
es motor de desarrollo administrativo y enlace pa-

ra asegurar resultados.



En la siguiente parte de la ponencia, y con la me-
todologia de apéndices, se presenta un modelo para
aplicacién de empresas piblicas, de cuya aplicacién

se derivan las siguientes conclusiones.
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4.3.

tral. consclidacién de los esquemas con-

tralores a posteriori.

1971-1980 Institucionalizacién de la planeacién glo-
bal, referida a presupuestos por progra -
mas y creacién de los antecedentes para el
ejercicio del control a priori en funcién -
de los instrumentos de programacién-presu -

puestacién y planeacién.

El instrumento por excelencia que evidencia la planea-
cién global institucionalizada en México, por lo que -
hasta el momento puede apreciarse, es el Plan Global -

de Desarrollo 1980-1982.

El sector paraestatal en tanto instrumenb de desarrcllo
econémico y en la medida que tiene un peso especifico de
singular importancia en el gasto ptGblico, debe ser obje-
to de un proceso integrado, irreversible y congruente

gue asegure la vinculacién e interaccién de tres nive -

les indicativos de eficiencia y de eficacia:

o Planeacién-programacién-presupuestacién

o) Control de gestién en lo interno

(o) Evaluacién de resultados de 1a administracién
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Los tres niveles indicativos de eficiencia y efica-
cia citados en la conclusién anterior,demandan con-
urgencia de un soporte metodolbgico desarrollado a-
través de tecnologia intermedia llamada también tec_
nologia adecuada, que cae epistemoldégicamente en el

campo de las ciencias administrativas.

Es factible de aplicacién un método de planeacién -
gue sirva a los propbésitos de apoyo al funcionamien

to y al control de las empresas p@blicas.

El desarrollo del pais, el desarrollo institucional
de los organismos sociales y el cumplimiento de los
objetivos nacionales de congruencia y productividad,
ameritan la atencién de los administradores, con to-
do el apoyo logistico y politico, para aplicar en -
las empresas pfiblicas, instrumentos obligatorios -
que detecten en funcién de la planeacién: eficiencia
y eficacia de 1la gestidén en términos de las metas y

objetivos programaticamente concertados.
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4.7. La evidente correlacién entre la eficiencia y eficacia

del sector paraestatal y el desarrollo del pais, obli-
ga a una campafia intensiva y persuasiva para convertir
al servidor ptGblico inserto en dicho sector, en un agen
te de implantacién de tecnologias administrativas inro-
vadas gue aseguren la oportuna correccién de desviacio-
nes programdticas en funcién de un control a priori, via

planeacién global.

4.8. Los organismos colocados en el &mbito paraestatal, con
independencia de su personalidad y patrimonio, deben -
intensificar la instrumentacién de medidas para insti-
tucionalizar como parte del guehacer cotidiano, el deg
arrollo de la programacién-control-evaluaci én en todos
los niveles jerarquicos de sus organizaciones, optando
por los indicadores que mejor se apligquen al objeto so-

cial por el cual fueron creados.



APENDICE 1

PERSPECTIVAS DE LA PLANFACION GLOBAIL 1980-1982

En el transcurso de la ponencia se aludié reiteradamente al-
documento intitulado Plan Global de Desarrollo 1980-1982, A
continuacidn, se transcriben los puntos medulares del capitu
. -

lo: Perspectivas, alojado en el documento:

Para consolidar vy dar permanencia a la planeacidén en México,
como un estilo de gobierno, se requerira desplegar un esfuer
zo sistemadtico y continuo para analizar, prever y orientar -
los fendmenos y las fuerzas sociales que afectan la vida y -
el destino de los individuos y la sociedad. Seri necesario,
tarbién, mantener una voluntad politica perseverante para lo
grar gue este esfuerzo se conduzca en el marco de respeto --
irrestricto a las libertades que garantiza la Constitucién -
mexicaha. La planeacidn es un proceso, no un acto aislado;-
es un guehacer colectivo, no la tarea privativa de un grupo-
determinado; es un empefio fundamentalmente politico, no un -

merc ejercicio técnico.

El proceso de la planeacidén en México no se inicia ni se ago
ta con la elaboracidn del Plan Global 1980-1982, Este no es-

la etapa final sino un paso intermedio de una tarea ardua y-



compleja que requiere el concurso activo de toda la comunidad.

El Plan Global de Desarrollo es, por tanto, un corte de si--
tuacién de dicho proceso. Representa, como ya se ha expresa-
do, la manifestacién de los avances logrados en la construc-
cién de un sistema nacional de planeacidén. Recoge, en un mar
co de congruencia global, los diversos planes sectoriales y-
‘estatales y los distintos planteamientos de politica de la -
presente Administracidén. Hace una recapitulacibén de la es--
trategia de desarrollo implantada por el actual Gobierno y -
la proyecta al futurc tratando de precisar las metas a alcan
zar en el mediano plazo y los instrumentos y las acciones --

gue les son propios.

Punto béasico de dicha estrategia ha sido reconstituir la ca-
pacidad de crecimiento de la economfa, como tarea indispensa
ble para avanzar hacia estadios superiores de desarrcllo y -
justicia. El logro sostenido de altas tasas de crecimiento-
es necesario para generar mas empleos, y a través de ellos,-
impulsar el proceso de dotacién a la comunidad de los mini--
mos de bienestar, incorporar a las zonas marginadas a los be
neficios del progreso y proveer los medios de capacitacién -
necesaria a los trabajadores, condiciones a partir de las --

cuales se puede alcanzar una situacién de mayor igualdad.
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El Plan acota deliberadamente sus metas y acciones al afio de
1982 porque es la expresién de un Plan de Gobierno y, como -
tal, se ubica dentro de los limites temporales de la respon-
sabilidad de la presente Administracién. Esto no significa,
sin embargo, que el Plan no considere una perspectiva de mas

largo plazo.

" En 1980 estan ya suficientemente delineados los retos que el
pais enfrentaria los prdéximos veinte afios. México se encamina
a ser un pais con una gran poblacién cuyascrecientes necesi-
dades hay gque atender, una estructura predominantemente in--
dustrial y urbana, una mayor capacidad de intercambio con el
exterior y requerimientos tecnolégicos y de organizacidn ca-

da vez m&s complejos.

Las proyecciones de la inercia, sin prever acciones correcti
vas, de los fendmenos demografices, econémicos y sociales, -
ilustran la inconveniencia de dejar correr las tendencias a-
su libre impulso. El pais podria acumular mayores rezagos y-
desequilibrios sociales en un marco de presiones derivadas -
de un alto crecimiento de la poblacién y de los fendmenos de
la hiperurbanizacidn y la macrocefalia. Por ésto, a diferen
cia de algunas posiciones que postulan que con el sélo con--
curso de las decisiones individuales aisladas se pueden re--

solver los problemas futuros, hoy se tiene que reconocer gue



262

las condiciones del largo plazo regquieren una accidén planea-

da de la sociedad, cada vez con mayor cuidado.

De agui la importancia de la actualizacidn del Proyecto Na--
cional, que se ha planteado la presente Administracidn y que
este Plan recoge para que, en estos tres préximos afios, se -
dé renovado impulso y vigor a la creacidén de las condiciones
gue permitiran encauzar a la spciedad en una nueva direccidn

hacia el afio 2000.

Se tienen las condiciones propicias para ello, México es un-
pais dotado de abundantes recursos. Su problacidn, que por -
su magnitud es un reto, es al mismo tiempo una ventaja por —'
los cuadros que se han ido preparando y que, a diferencia de
otros paises, se han integrado en sélidos niveles técnicos y
de direccidén que habilitan al pais para que Jos mexicanos si
gamos manejando con eficacia el proceso de nuestro desarrollo.
A esta riqueza agregamos los recursos naturales que existen-
en abundancia y variados, particularmente en lo referente a-
la disponibilidad de energéticos, que colocan al pais en una

posicién privilegiada en un mundo &vido de ellos.

El pais se ha propuesto, ademids, una estrategia de desarro--
1llo que se sirve del petrélec v no una estrategia petrolera-

de crecimiento. Con ello, se abren favorables expectativas en

cuanto al comportamiento de la economia, haciéndose factible,
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si la comunidad es capaz de involucrarse en un riguroso ejer
cicio de trabajo y productividad, esperar tasas de crecimien
to del producto del orden del 8% real, en promedio anual, co
mo minimo, durante los préximos veinte afios. Esto implica--
ria alcanzar en el afio 2000 un producto interno bruto real -
cinco veces superior al actual y triplicar el producto per -

capita en dicho lapso.

El tamafio relativo de la economia, en esta prospectiva, cam-
biaria sustancialmente. En 1978 el producto interno de Méxi
co fue casi 23 veces inferior al de los Estados Unidos de --
Norteamérica, pero de mantenerse en la trayectoria esperada,
el maltiplo disminuiria a 10 veces en el afio 2000, medido a-
precios constantes. En comparacién con Canada e Italia, cu-
ya respectiva produccidédn interna resulta actualmente tres ve-
ces superior a la de México, la brecha seria de 86lo un ter--
cio para el afio 2000. En relacién a Espafia, que en la actua-
lidad tiene una economia 50% superior a la nuestra, dentro de

dos décadas seri inferior en casi 20% a la mexicana.

Asimismo, la brecha actual entre México y los paises indus--
trializados se acortaria considerablemente. La diferencia -
de casi 7 veces del producto per cdpita, entre los Estados -

Unidos y México se reducird, en 20 afios, a casi 4 veces, a -

precios constantes.
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El cambio en la estructura productiva asociado a esta trayec
toria significaria que, a principios del préximo siglo, la -
produccién industrial representaria el 45% del total de bie-
nes producidos internamente, frente al 30% de la actualidad,
lo cual caracterizaria claramente al pais comoc una economia-
industrial. El volumen de produccidn industrial se habria -
multiplicado en 8 tantos sobre los niveles presentes y la ge
neracién de energia eléctrica en 10 veces. Actualmente, la-
produccidén de nuestro sector industrial estd 15% por abajo -
de la de Espafla; a finales del afio 2000, el sector industrial
mexicano produciria el doble gue el espafiol, en tanto que la
produccidén de acero alcanzaria una magnitud equivalente a la
produccién conjunta que hoy tienen la Repiblica Federal Ale-

mana, Inglaterra y Francia.

El ingreso creciente de las clases trabajadoras ensancharia-
el tamafic del mercado interno que, con una poblacidén de en-~-
tre 100 v 105 millones de habitantes en el afio 2000, de cum-
plirse las metas de la politica demografica, haria rentable-
la adopcidén de nuevas técnicas productivas, por las econo—--
mias de escala y la capacidad adguisitiva de la poblacién, -

afianzandose las fuentes de crecimiento autdénomo.

De mantener el crecimiento econdémico en tasas del orden del-

8%, hacia el afio 2000, se habran logrado crear 20 millones -



de empleos, lo que significa duplicar los creados hasta el -
momento, y serd posible el acceso a mayores niveles de bie--
nestar, para cada vez mas amplios grupos de la poblacidn, --
cumpliéndose asi las expectativas sefialadas en el Programa -

Nacional de Empleo.

A partir de la accidén multisectorial, y la movilizacién de -
‘recursos de la sociedad, se cpntaré con un sistema educativo
mejor integrado a las necesidades del desarrollo, en el que-
el analfabetismo virtualmente desapareceri, cuando en 1970 -
la tasa de analfabetismo era de 22% y en la actualidad se es
tima en 18%, en materia de salud y seguridad social, se am—-
pliarid su cobertura a todos losmexicanos, operando desde una
sola estructura organizativa. BEn cuestiones de vivienda, me
jores condiciones ocupacionales y de ingreso permitiran cu--
brir las necesidades habitacionales de cada grupi social. En
lo que toca a alimentacidn y nutricién, la politica de empleo
combinada con un desarrollo rural y agroindustrial adaptados-
a una estructura de demanda mis acorde con las neceisades bé
sicas de la poblacidén, permitird erradicar la desnutricién -
de nuestro pais, y mejorar las condiciones alimenticias para

todos los mexicanos.

En funcidén de los avances en los niveles de empleo y de esco

laridad, la generacién de las oportunidades de capacitacidn-



v la reduccidn en el nimero de familias abajo de niveles mi-
nimos de ingreso, se reducirin sustancialmente las distan---
cias entre los grupos sociales. De esta manera, el pais se-

encaminaria firmemente a una sociedad mas igualitaria.

En sintesis, la visién de la economia a principios del préxi
mo siglo, muestra la posibilidad efectiva de un sistema pro-
ductivo capaz de crear fuentes de trabajo suficientes para -
absorver los recursos humanos disponibles, y cuya fortaleza-
se basaria, en alto grado, en el consumo interno de la pobla
cidén, con mayor independencia de los acontecimientos exter--
nos., La dinamica del sistema y el financiamiento del desa--
rrollo descansarian en los recursos generados en el pais, --
tanto pGblicos como privados. La brecha entre México y los-
paises industrializados se reduciria sustancialmente, mejo--
randose simultineamente la calidad de la vida de nuestros --

compatriotas.

El horizonte es promisorio y podra ser realidad si se logra,
desde ahora, imprimirle a la economia los cambios cualitati-
vos que el Plan postula, fortaleciendo la funcidn del Estado
como rector del desarrollo, adecuando la estructura producti
va a la generacidén de empleos, preparandola para una vincula
cién mas eficiente con el exterior, ubicandola en Areas es--
tratégicas y, principalmente, atendiendo las necesidades so-

ciales basicas, a través del logro de los minimos de bienestar.
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Esta proyeccibén no puede darse automdticamente. Los recursos
abundantes son oportunidad, pero también riesgo, si los mexi
canos relajaramos la disciplina en el esfuerzo y toleriramos
actitudes de comodidad o complacencia; se requiere vencer --
inercias, ajustar esquemas, superar ineficiencias, remover -

ficciones y evitar fantasias.

Poxr ello, el Plan requiere seguimiento y constante impulso;-
en este sentido hay miltiples tareas pendientes. El conjunto
de la Administracién Piblica, comprometido por la obligato--
riedad que el Plan tiene para el sector, tendrid que hacer --
los desarrollos v ajustes necesarios para que las acciones,-
programas y atn los procedimientos de trabajo se adeclien ca-
da vez mejor a los objetivos y metas propuestos. Deberan --
también desarrollarse, entre las dependencias globalizadoras
v los sectores de la Administracidén, procedimientos de trake
jo para revisar permanentemente las metas y los programas, a
la luz de los cambios que la realidad haga necesarios, y de-
la misma manera, para evaluar constantemente, no sblo los re
sultados alcanzados, sino los procedimientos y métodos de --

trabajo adoptados para conseguirlos.

Para su correcta aplicacidén, el Plan exige que, en particular,
se profundice en metodologias y sistemas que permitan estimar

las relaciones intersectoriales vy los efectos que los cambios



de énfasis en algono o algunos de los programas producirian-
en los demas. Esto implica, necesariamente, el fortaleci--
miento gradual y constante de las &reas de planeacidn y pro-
gramacidén en las dependencias y el arrigo, en todos los nive
les de la Administracién federal y en los de las entidades -
federativas, de una actitud favorable para vincular el traba
jo de las areas operativas con las de planeacidn, presupues-

tacidén y evaluacidn de las actividades que les son propias.

Es necesario insistir nuevamente en que la adopcibén de este-
Plan por parte del sector piblico no significa la conclusidn
de un proceso sino, fundamentalmente, la puesta en marcha --
del conjunto de compromisos y tareas que contiene y cuyo cum
plimiento habréd de darle efectividad. El documento recoge -
las politicas, estrategias y acciones que se derivan de los-
objetivos nacionales; no es, naturalmente, su sola formula--
cién la que permitird alcanzarlos. Como todo propdsito huma
no de cardcter colectivo, el Plan requeririd de un intenso y-
sostenido esfuerzo de congruencia para calar en la realidad.
Los propdsitos del Plan sblo seran relevantes en la medida -

en que la comunidad le preste una resuelta solidaridad.

Al iniciarse la segunda mitad de la Administracién actual, -
el sector piiblico habra de hacer un renovado esfuerzo para -

alcanzar las metas que corresponden a la consolidacidén de la



economia y a la etapa de crecimiento alto y sostenido., En -
este empefio, todos los servidores phGblicos tienen una tarea-
que realizar, cuya atencidén entusiasta reforzarid la solidari
dad del pueblo con el Gobierno de la Revolucidn y estimulard
la accidn de los sectores social y privado en actividades --

gue propicien el cumplimiento del Plan.,

"8i la Administracidn, en suma, se esfuerza por alcanzar los-
objetivos que postula el Plan, con la disciplina y autentici
dad gue demanda este compromiso, se mantendria la confianza -
que la Nacidn depositd en el régimen, y la sociedad, en su -
conjunto, adoptari con mayor crédito los requisitos de la --
planeacidén como forma de vida cotidiana y como estilo de go-

bierno.

Queremos ser mis présperos para ser mds justos; pero no espe
raremos la llegada de la prosperidad para iniciar la ruta de

la justicia.



