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INTRODUCCION

El sistema capitalista es considerado para muchos autores como la etapa de
maduracion del desarrollo economico de las sociedades modemas. Sin embargo, para
comprenderio se tendria que realizar un profundo analisis cada uno de sus procesos,
tomando en cuenta, la evolucion partiendo del intercambio comercial, el crecimiento de las
ciudades, la creacion de bancos y los efectos de revolucién industrial, Estos elementos en
su conjunto forjaron los cimientos de la acumulacion capitalista y las relaciones entre el

Estado y la sociedad.

La transformacion del modo de produccién artesanal a la produccion en serie, trajo
consigo cambios en |a actividad econdmica de las naciones y con ello |a alteracion de las
relaciones de oferta y demanda, convirtiendo a los hombres de negocios en los fundadores
de una nueva sociedad basada en las relaciones de produccion, cuyo objetivo central se
basa en la obtencion de ganancias. A finales del siglo pasado y pnncipios del presente, las
condiciones adquieren un significado diferente, pasando de los sistemas tradicionales de
produccion, distribucién y comercializacion a un sistema monopolico. Como parte del
proceso evolutvo y a medida que las empresas incursionaban en mercados
intemacionales, |a necesidad de acumulacion de capitales obligaron a formalizar alianzas
para asegurar el aprovisionamiento de los insumos, la produccion y los mercados cautivos,
de tal forma que pemmitiera el crecimiento empresarnial.

Las empresas al ampliar su esfera de accion y diversificar sus actividad productiva
dieron paso a una forma mas compleja como fueron los oligopolios, de tal forma que el
reaprovisionamiento de insumos asegurara no solamente la produccién y sino también el
mercado como parte de |a estrategia de los paises que se disputaban el reparto del mundo.
Con la Primera y la Segunda Guerra Mundial el reparto geopolitico trajo consigo un modelo
cuyas caracteristicas de asociacion de empresas lideres en su ramo unificaban esfuerzos
para reducir gastos y evitar |la competencia, surgiendo el “Trust”.

La dinamica de las alianzas dio paso a |a creacion de otro tipo de modelos, y como
resultado de ello estuvieron los “Holdings” o Corporaciones, basados en organizaciones



combinadas o cuya naturaleza productiva formaba parte de una misma actividad, dejando
atras la monoproduccion, el aprovisionamiento de insumos, pero siempre con el objetivo de
asegurar el mercado y orientando pautas de consumo. No obstante, para algunos autores
del pensamiento econdmico y administrativo, 1as corporaciones tienden a ser sustituidas
por otro tipo de asociaciones, cuya finalidad consiste en el reciclaje de capitales
provenientes de actividades de diversa naturaleza.

Mientras todo ello ocurria en la actividad econémica empresarial, las naciones
entre las cuales se encontraba México, iniciaban un proceso de modermizacion y
adecuacion de su estructura administrativa, aprovechando las diversas coyunturas
sociales, ideoldgicas y culturales que exigian cambios radicales en cuanto a su forma de
gobiemo asi como la forma de edificar su desarrollo y crecimiento econémico.

Los capitulos que integran este documento tienen como finalidad dar una
descripcion de la evolucion de la administracion publica mexicana, desde sus aspectos
mas generales hasta la situacion que guardan ciertos organismos publicos operados bajo
el criterio de desconcentracion operativa. En éste ultimo concepto referente a la
corporacion publica, funciona el modelo organizacional que centra su objetivo en crear
entidades con cierto grado de autonomia, personalidad juridica y patrimonio propios,
adquiriendo trascendental importancia para los estudiosos de la ciencia politica y la
administracion publica, para ser analizados como un tema de valor por su aplicacion en
sistemas de economia mixta tendiente a transformarse en un modelo de desarollo de
corte neoliberal, donde la participacion del Estado se resume proporcionar servicios y
conservar las relaciones de propiedad de los particulares.

Desde la década de los afios ochenta hasta 1994, periodo que abarca el analisis
del presente trabajo, México vive una serie de cambios de entre los que destaca por su
impacto en la actividad politico administrativa y econoémica: |a venta y desincorporacion de
entidades paraestatales, el repliegue del Gobiemo en el sistema de economia mixta a fin
de dar cabida a la apertura comercial de un nuevo orden pluripolar. Si bien las economias
mas desarrolladas han recurido al modelo de desarrollo neoliberal dejando el manejo de
los medios de produccion en manos de los capitales privados, asi como la concurrencia de



empresas transnacionales al estar favorecida la inversion extranjera en renglones que se

consideraban exclusivos de| Estado, nuestro pais no ha sido ajeno a dichos cambios.

La reestructuracion de las economias en los paises altamente industnalizados con
crecimientos sostenidos ha obligado a naciones con economias mas débiles a
reconsiderar la postura de la inversion publica en los medios productivos, y con ello, la
adecuacion de estrategias y prioridades en sus programas de desarrollo, apartandose de
actividades no consideradas aptas para ser manejadas por el Estado y dejando en manos
de los capitales privados nacionales o intemacionales como medida de apertura.

La implantacion del programa de desincorporacion de entidades paraestatales ha
profundizado mayores oportunidades de inversion en renglones antes considerados para
ser explotados exclusivamente por el Estado, entretanto  la maquinana propuesta
onginalmente a conservar el equilibno del mercado, a la creacién de fuentes de empleo, la
generacion de condiciones de desarrollo y crecimiento social, la distribucion y produccion
de insumos basicos, entre otros, se reduce en la misma proporcion en que se incrementa la
participacion de los sectores social y privado en los rengiones economicos del pais.

La situacion que guarda hasta 1994 la administracion publica paraestatal es muy
distinta a la que prevalecia hace tres sexenios, en tanto a principios de la década de los
afios ochenta las empresas publicas eran incluidas funcional y operacionalmente al
proceso de la sectorizacion administrativa, y con ella, |a inclusion de sistemas corporativos
no reglamentados hasta hace algun tiempo en la legislacion federal. Al instrumentarse la
sectorizacion administrativa, producto de los estudios realizados por la Coordinacién
General de Estudios Administrativos, surge asi, |a agrupacion de los organismos publicos,
los fideicomisos y las empresas publicas con los programas de las dependencias de |a
administracion publica central, cuyos mecanismos de tutela técnica establecen la
integracion que coadyuve al desarrollo equilibrado en las areas productivas donde participa
el Estado y evitar con ello, rezagos en sectores donde comparte inversiones con el capital
privado o explotados de manera concesionada por particulares.

El objetivo de la agrupacion fue claro, sin embargo, en los casos en que predominé
la aportacion del capital publico para constituir a la entidad por parte de la dependencias o



los organismos descentralizados sin ninguna relacion productiva a un sector incompatible,
cambi¢ la realidad del sustento tedrico, al generar integraciones cuya vinculacion
carecieron de homogeneidad, constituyendo conglomerados que se contraponian al
planteamiento original de la sectorizacion desde el punto de vista administrativo. El
paradigma para formalizar cuadros debidamente definidos en materia de toma de
decisiones, programacion de actividades, presupuestacion en esferas centrales y
paraestatales, tenia su Unico soporte en el proceso de seleccion e integracion de entidades
al sector correspondiente segun |la naturaleza productiva de cada empresa.

La sectorizacion administrativa pretendia generar modelos que compartieran
funciones afines de produccion de bienes y servicios publicos, pero en los casos
especificos de las dependencias que adquirian mayor reelevancia segun la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, por operar el control del gasto publico, manejo
presupuestal, accion fiscal y regulacion normativa paraestatal, generaron incongruencias
de agrupacion, con efectos no resueltos oportunamente, ya que la nommatividad que
regulaba a partir de 1985 conferia atribuciones de trascendencia a tres Secretarias:
Hacienda y Crédito Publico, Programacion y Presupuesto y Contraloria General de la
Federacion, asi mismo, con base en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales de
1986, algunas entidades sujetas al proceso de sectonzacion (CONASUPO, TELMEX,
PEMEX, COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, para citar algunos ejemplos),
opacaron la autoridad o tutela técnica del cabeza o coordinador de sector, por el impacto
social, econémico, laboral, que como organismos publicos constituian la plataforma de sus
titulares a nuevas carteras dentro del gabinete, curules o escaidos en las camaras,
fortaleciendo la relacion con el Ejecutivo Federal al fomentar la prevalencia de éste poder
como el Unico conductor de las decisiones de la vida nacional,

La tutela técnica de las dependencias hacia las entidades tiene como finalidad
hacer compatibles los programas de trabajo (coordinacion programatica al armonizar
funciones), presupuestacion, evaluacion de resultados y objetivos que conllevaran al
logro de los correspondientes sefalados en los planes de gobiemo, bajo politicas
especificas para cada sector. La falta de uniformidad desde el punto de vista econémico
administrativo en algunos sectores en cuanto a conformacion, trajo consigo la
desarticulacién de las entidades, ya que no obedecian a una direccién adecuada de sus



actividades productivas, de ahi que la reestructuracion fuera apremiante ante tales

circunstancias.

La agrupacién de entidades bajo el sector correspondiente tiene su justificacion en
el empleo de estructuras corporativas que permita integrar optimamente las funciones y
actividades productivas, cuyas metas y objetivos se vinculen con los del sector, al grado
de interrelacionar y observar las directrices que en materia econdémica, politica y social
diseia el Plan Nacional de Desarrollo para cada area productiva. El procesc de
desincorporacion de entidades paraestatales representa un acto sin precedente al
redimensionar la estructura de la administracion publica Federal en cuanto a su
participacion en la actividad productiva de bienes y servicios publicos, sin embargo, las
que subsisten pueden ser manejadas bajo estructuras corporativas para facilitar la
descentralizacion, el ejercicio presupuestal, 1a operacion y demas procesos que se derivan
como son:. la comercializacion, distribucion, produccién, asi como la autonomia y la
personalidad juridica que las debe distinguir, pero desde luego, bajo el control de ia matriz
y en su caso de las dependencias globalizadoras a quien tendran que rendir cuentas en lo
referente a los objetivos y programas que desarrollan, o al objetivo por el cual fueron
creadas. En tomo a estas consideraciones, la tesis se plantea bajo el siguientes esquema:

En el primer capitulo partiendo del concepto de Estado, se analiza el desarrollo de
la administracion publica mexicana desde la época en que asume el poder el Presidente
Plutarco Elias Calles hasta el gobiemo del Presidente Carlos Salinas de Gortari. La
importancia de algunos sexenios que por su gestion repercutieron en la vida economica,
politica y social del pais es descrita someramente, sin embargo, se tocan aspectos que se
consideran necesarios abundar, como es el caso de la Reforma Administrativa del
Presidente Luis Echeverria Alvarez y José Lopez Portillo respectivamente, de la cual se
deriva el proceso de sectorizacion que instrumentara el mecanismo regulador entre las dos
esferas en que se mueve el Poder Ejecutivo Federal. Dichas esferas constituyen el
universo de la administracion publica Federal, la primera, conformada por las
dependencias; y la segunda, por las entidades paraestatales; ambas reguladas por marcos
normativos especificos como son: La Ley Organica de la Administracion Publica Federal; la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales (y su Reglamento), la Ley de Planeacion; vy
para la integracion de los efectos programaticos, los Planes Nacionales de Desarrollo



1983-1988 y 1989-1994 respectivamente. En esta parte se dan los antecedentes que
permitiran dar un panorama general de la trayectoria y evolucidon del medio en que se

desenvuelve el aparato administrativo.

El capitulo segundo describe a la corporacion desde sus antecedentes, empleo,
evolucion y aplicacion en el sistema politico administrativo y econdmico, asi como sus
expresiones de tipo social. Bajo la perspectiva de empresa de Estado se analiza comoe
se constituye dentro de la estructura de la administracion puablica mexicana; y con
base en los Programas Nacionales de Desarrolio se destacan los objetivos que como
organismos compromete su actuacion en la politica de la empresa puablica. Se consideran
ademas, los aspectos relativos a ia reestructuracion, la gerencia publica como parte del
proceso de modemizacion del a empresa publica a través de la profesionalizacion de los
servidores publicos y por Ultimo el proceso de planeacion, de tal forma que se integra el
marco conceptual para comprender la modalidad organizacional de la desconcentracion

operativa y administrativa de las funciones.

En el tercer capitulo, al estar definidos los aspectos organizacionales, se consideran
las referencias sobre las técnicas empleadas en la ciencia de la administracion, que por su
naturaleza son aplicadas en la actividad econdmica y administrativa de las empresas de
Estado, mediante mecanismos e instrumentos de control intemo, procurando establecer
los niveles funcionales de un organismo publico, hacia la consecucion de los objetivos que
se pretenden matenalizar con los programas de produccion de bienes y servicios publicos o
fines especificos por los cuales han sido constituidos. Se contemplan ademds, la
evaluacion de resultados, el control de calidad dentro del programa de politica de la
modemidad de (a empresa publica, cuyo fin estd enfocado al incremento de la
productividad y la eficacia en el manejo de los recursos destinados a la operacion de las
entidades; asi como el andlisis de desviaciones para determinar las posibles altemativas de
solucion y la toma de decisiones conformando el marco funcional del modelo corporativo.

El Ultimo capitulo considera los aspectos juridico-normativos de la esfera de la
administracion publica paraestatal, la vinculacion de ésta con la dependencias
globalizadoras en materia programatica, presupuestal y las relaciones con el exterior a
través de la apertura comercial de los tratados intemacionales, para realizar una semblanza



entre el caso SIDERMEX antes de su desincorporacion y PEMEX funcionando bajo el
concepto corporativo como organismo descentralizado tenedor y controlador de otras
empresas subsidiarias, se incluye ademas el diseflo organizacional utopico manejado bajo
la perspectiva del modelo corporativo, para el caso del Sistema de Transporte en la Ciudad
de México y la Zona Conurbada.

Con el contenido de este trabajo y por constituir la hipétesis, se pretende expresar
de manera especifica el acontecer de lo que en teoria implica la integracion homogénea de
entidades paraestatales, pero que en la practica en algunos casos, la realidad fue distinta
a la planeada, considerando que el sustento del proceso de sectorizacion administrativa
debio obedecer a crterios econdémico administrativos mas que a criterios politicos,
culminando con |a desincorporacion masiva de entidades. Tal situacién no sélo constituye
el repliegue del Estado en la actividad econdmica, sino ademas, llega a reforzar lo que
para algunos autores de corte neoliberal, abundaban sobre la mejor capacidad en la
administracion de las paraestatales, alterando el orden de las relaciones de mercado entre
la oferta y demanda de bienes y servicios publicos.



CAPITULO PRIMERO

LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

1.1 ANTECEDENTES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

Para dar inicio al presente capitulo en el que se detallaran los aspectos mas
sobresalientes de la evolucidn de la administracion publica mexicana a partir del
movimiento revolucionario de 1910, es necesario dar algunos aspectos relativos al
concepto de Estado, como la organizacion politica cuya estructura juridica se sustenta en
un marco legal, definido y aplicable a un temitorio, siendo ello, la constitucion que como
documento recoge el conterido social, politico, economico e histdrico de una nacion.

"El Estado se considera como un grupo temitonal de dominacién a diferencia
de los grupos de caracter personal.

El Estado se diferencia de todos los otros grupos temttonales de dominacién
por su caricter de unidad soberana de accién y decision. El Estado est4 por
encima de todas las demas unidades de poder que existen en un temitorio
por el hecho de que los 6rganos estatales capacitados pueden reclamar con
éxito normal, la aplicacion, a ellos exclusivamente reservada, del poder fisico
coactivo, y también por que estan en condiciones de ejecutar decisiones,
llegado el caso, frente a quienes se opongan a ellas, por medio de todo el
poder fisico coactivo de la organizacion estatal actualizado de manera unitarna.
Cuando con los hechos se viene a negar a la unidad estatal de decision y
accion la pretension a su autoafirmacion soberana, sélo caben dos
posibilidades: o bien esa unidad de poder niega el del Estado es sometida por
la coaccion o se la convierte en 6rgano del poder eslatal. Esto es lo que hace
que el Estado sea un grupo soberano de dominacion temitorial” (1)

El Estado mexicano consolida su rectoria al concluir la revolucion, ampliando sus
facultades en el ambito econdmico, politico y administrativo, al legitimarse su régimen
mediante la Carta constituyente de 1917, motivada por la pugna revolucionaria e iniciar asi,
la construccion del México modemo. En ese documento se recogian los reclamos de una
nacion que aspiraba a una nueva estructura social, con propuestas en los aspectos
agrarios, educativos y laborales fincados sobre base sélidas.



“La constitucion mexicana de 1917 representé una amalgama de diversos
puntos de vista respecto a la reforma y naturaleza de la revolucién. El
nacionalismo constituia el lazo que mantenia unido el paquete. Por necesidad
era un lazo tosco, pero flexible, puesto que tenia que servir de fuente de
unidad para los conflictos, aspiraciones e ideales que habia surgido de 1910".

(2)

El Estado como corporacion formada por el pueblo y dotado de poder originario,
cuya forma de gobiemno y asentamiento temitorial, se caracterizé en el caso mexicano por
el poder politico, militar y la sujecion de quien ocupaba la presidencia de la republica,
regularmente mediante el abuso de la violencia para mantener su autoridad. La
personificacion juridica de la nacion que politicamente intentaba organizarse, se logro
maternializar, mediante la Carta Magna que los constituyentes de Querétaro del 31 de enero
y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de febrero de 1917.

La creacion de una estructura administrativa, asi como de un modelo politico y
economico que permitiera asegurar el control de los jefes politicos y militares, requirié de
algunos afios para madurar, ya que en materia de politica economica, el desamollo
nacional era relativamente ortodoxo en términos de métodos y objetivos, ademas distaba
de ser una realidad palpable, aunque la afirmacion de un control nacional se consideraba
muy radical en cuanto a los intereses extranjeros que eran afectados con la
reestructuracion del pais.

“La Constitucion de 1917 recoge ese contenido social y daba amplias
facilidades para intervenir en los mas diversos campos de /a vida nacional,
para hacer realidad los anhelos revolucionarios. Como vértice de la estructura
estatal quedé el Presidente de la Republica, que en otras palabras, es la
manifestacion mas clara de la forma que adquiere en México el gobiemo
fuerte. El presidencialismo es, ademads, la expresion del triunfo sobre las
tendencias faccionalistas y el caudilismo, que de paso rompe con el
personalismo para transformario en institucion. El poder presidencial denva del
cargo y no de la persona que lo ocupa, y tal cargo y posicion estd sancionada
constitucionalmente, es pues un presidencialismo constitucional”. (3)

En efecto, la carta magna asigno al poder ejecutivo facultades para controlar las
fuerzas sociales y capacidad de dirigir los designios del pais. Es asi como la

9



administracion publica Federal recae en manos de una sola persona, con lo cual el aparato
administrativo funciona a imagen y semejanza de la personalidad del Presidente de la
Republica en tumo y cambia de acuerdo con el sello que caracteriza a cada uno de los
ocupantes de la silla presidencial. Tal situacién junto con otros problemas surgidos a raiz
de la revolucion, frenaron el desamolio del aparato administrativo, por {a falta de
financiamiento para poner en marcha la actividad estatal estancada.

Al asumir al poder Alvaro Obregén se di6 la pauta para que su gobiemo fuera
aceptado por las potencias extranjeras mediante algunos tratados, en los cuales se
destacaba el compromiso ineludible de saldar las deudas contraidas durante la lucha
revolucionaria y aquéllas anteriores a ésta. Con su muerte asi como de los principales
cabecillas de la revolucion (Venustiano Carranza, Francisco Villa, Emiliano Zapata), las
facciones politico-militares que mantenian al pais en tension, se lograron contener y
controlar en gran medida, al crearse el Partido Nacional Revolucionario (P.N.R.) en 1929,
en el cual daba cabida a los diversos grupos, principalmente los militares, seguido por las
incipientes organizaciones obreras y campesinas que darian origen a las centrales que hoy
en dia se conocen y son pilares del partido oficial P.R 1. Las diversas facetas adquiridas en
los aflos del Maximato, ofrecieron la dinamica politica con la instauracion del partido
institucional que oficialmente incluia a la mayoria de los autores de la pugna de 1910,
para mantener el equilibrio, control, concertacion y distribucion que calificaba la realidad
revolucionaria, todo ello patentizado con el presidencialismo.

"Desde que Calles presentd al Congreso su informe el 1° de septiembre de
1928, habia estado estudiando la creacién de un partido revolucionario en que
él pudiera desempefiar un papel después de su salida de la Presidencia de la
nacion. Con la formacién de ese partido esperaba contribuir aun mas a la
transicion de México hacia un régimen de instituciones”.(4)

La proliferacién de partidos y de grupos politicos que carecian de una ideologia y
plataforma politica definida durante la década de los veinte constituyé un elemento de
cohesion y a la vez de mecanismo articulador que di6 argumento para la creacién del
P.N.R. en 1929. Entre sus primeros frutos como institucion, estuvo la elaboracién del primer
Plan Sexenal como inicio de planeacion en un pais que se cimentaba sobre las cicatrices
aun lacerantes de la revolucion. Por convocatoria presidencial en 1933, se reunio el
gabinete de! Ejecutivo Federal, quien trabajé conjuntamente con |a comision formada por
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el P.N.R., para elaborar un plan de trabajo, en el cual se sentaron las bases del siguiente
periodo de gobiemo, en cuestiones de politica econdmica y dando paso al Plan Sexenal.

"El Plan .Sexenal, antes que como un instrumento de gobiemo de cuya
eficiencia muy pronto comenzd a dudarse, aparecia como la reivindicacion
tnunfante de los principios reformistas de la Revolucidn Mexicana, hechos ley
y letra muerta hasta entonces, en la constitucion de 17. En tomo suyo las
fuerzas que llegaban al poder con Cdrdenas se aglutinaron y se organizaron
para dar la pelea a todo lo viejo y carcomido que habia animado en las filas
revolucionarias. El Plan Sexenal, en el fondo, no era un programa de gobiemo
pese a que asi se le presentara siempre; era esencialmente un programa
ideoldgico y sobre todo un programa reivindicativo”.(5)

De acuerdo con Arnaldo Cordera, durante el régimen del General Lazaro C4rdenas
del Rio fue asumida la responsabilidad plena del compromiso adquindo por el partido
oficial y su transformacion, a fin de forjar los cimientos de la unidad popular mediante la
politica de masas en apoyo a las clases obrera y campesina. El reparto de tierras adquirio
un nuevo enfoque mediante la reforma agraria y en marzo de 1938 {a expropiacion de las
empresas petroleras junto con la nacionalizacién de los ferrocarmiles se engieron como los
pilares del desarmolio nacional. La Ley de Expropiacion (1938), facultaba al Ejecutivo
Federal para manejar el patnmonio nacional con base a aquellas empresas que se
consideraran basicas y necesarias para el desamollo del pais.

Para José Femandez Santillan, al asumir el poder Manuel Avila Camacho en 1940
el segundo Plan Sexenal no pudo materializarse por diversas coyunturas de las que
destaca la Segunda Guerra Mundial. El despegue de la economia mexicana se baso en la
capacidad instalada en la planta productiva, sin aportar la transformacion tecnoldgica
necesaria para asumir y emprender un papel mas relevante en el contexto mundial. La
creacion de empresas publicas fue orientado a la creacion de bienes intermedios como:
Altos Homos de México, Fundiciones de Hierro y Acero, Aceros Esmaltados, Maquinarias y
Herramientas, Industria Eléctrica Mexicana, Guanos, y el IMSS, que llevaron
posteriormente a la creacion de la Comision Intersecretanal de Administracion Puablica, la
cual se encargé de formular y realizar los programas de mejoramiento de la administracion
en cuanto a normatividad y regulacién de las actividades, de la creciente participacion en
los aspectos productivos del Estado.



El control de los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal,
durante el mandato del primer presidente de la republica civil que tuvo el pais después de
la revolucion de 1910, el Lic. Miguel Aleman, se finco con base en los lineamientos y
normas que regulaban la conducta administrativa de las entidades paraestatales bajo la
supervision de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en cuanto a su financiamiento,
revision de presupuestos y programas de inversion, practica de auditorias y determinacion
de responsabilidades, asi como la cancelacion de créditos. La Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa, se encargé de enviar y formular los contratos de
obra celebrados por las empresas publicas. A instancias de la Secretaria de Hacienda, se
establecio la Comision Nacional de Inversiones, para realizar la supervision de empresas
de gran trascendencia y que posteriormente diera origen a la Comisién de Inversiones que
por su dependencia directa del Ejecutivo Federal se trasformaria en la Secretaria de la
Presidencia.

Con Ruiz Cortines, las empresas paraestatales siguieron creciendo en nimero y en
diversidad de actividades, de las que destacaron por la importancia de su gestion: Constructora
de Camos de Ferrocaml que abarcaba Diesel Nacional y Complejo Industrial Sahagin, e
Industnial de Abastos entre otras.

"Al finalizar el sexenio 52-58 el pals tenia una presencia definida aunque
contradictonia; con industrializacién en plena expansiéon aunque con lacerantes
contrastes con respecto a olros sectores; una agncultura comercial e industrial
pero conviviendo con la misena de millones de campesinos, un gobiemo
dindmico en el eje de la direccion del pais, pero que cargaba ya una pesada
maquinania burocratica, grandes centros urbanos junto a poblaciones carentes
de servicios esenciales, al lado del milagro mexicano veiase la imagen de un
pals con diferencias abismales.'(6)

En 1958 en la gestion de Adolfo Lopez Mateos con las reformas a la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado se da origen a la Secretaria de la Presidencia la
cual asumié las funciones de la Comision de Inversiones; la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa se transformé en la Secretaria del Patrimonio
Nacional, para controlar y vigilar financieramente a los organismos descentralizados
relacionados con la explotacion de bienes y recursos naturales de la nacion, ademds de
intervenir en las adquisiciones y subsidios otorgados por el Gobiemo Federal. Estas
reformas se orientaron a fortalecer el control y vigilancia del sector paraestatal, dando paso
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a los pilares de lo que el presidente José Ldpez Portillo denomind el triangulo de la
eficiencia, por un lado la Secretaria de Hacienda en actividades fiscales y presupuestales,
por otro la del Patrimonio Nacional (SEPANAL) en el control y la de la Presidencia en los
aspectos relacionados con la ptaneacion.

El control administrativo de las empresas paraestatales excluyendo las instituciones
de crédito y seguros estuvo a cargo de la SEPANAL, la cual fomentd las juntas de
gobierno, presididas por el titular de la dependencia y como miembros permanentes los de
Hacienda y de Nacional Financiera, con el fin de ejercer una actividad conjunta en cuanto
al control ejercido presupuestalmente y la normatividad para aplicarse a las entidades.

De acuerdo a Femandez Santillan, la Comision Intersectorial elabord el Plan de
Accion Inmediata para cubrir el periodo 1962-1964, considerando las mas modemas
técnicas de planeacion, en las que se proyectaban variables macroecondmicas, para dar
continuidad a los esfuerzos para controlar las entidades paraestatales que conformaba la
parte activa del Estado en materia econdmica.

1.2 LA REFORMA ADMINISTRATIVA

La reforma administrativa fue la respuesta a los constantes y coyunturales cambios
del aparato administrativo, mediante una reestructuracion programada que permitio fijar las
metas y objetivos del Decreto Presidencial de Gustavo Diaz Ordaz en 1965, por el que se
conminaba a las dependencias y entidades publicas a remitir sus lineamientos, politicas,
medios y recursos para delinear los objetivos y contar con informacidn suficiente en la
elaboracion del Programa de Accién en el Sector Publico, correspondiente al periodo 1966-
1970. Dicha informacién, sentd las bases para formular el programa de reforma
administrativa encomendado a la Comision de Administracion Publica, que dependiera de
fa Secretaria de la Presidencia.

La Comision intentd la institucionalizacion de sistemas y mecanismos de
programacion y planeacion para la administracion publica Federal, en virtud de lo cual
surgi6 en un contexto de programacion economica. El programa comprendia la
formulacion de actividades a realizar de acuerdo a la jerarquizacion de las necesidades
nacionales mas apremiantes, asi como la integracidn de grupos de trabajo cuyos estudios
estuvieron orientados sobre las técnicas de programacion y presupuesto, la implantacion
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de Unidades de QOrganizacion y Métodos y la determinacién de medidas viables para la
elaboracion del analisis y propuestas de racionalizacion en las actividades administrativas,
con el abjeto de generar aspectos normativos y operativos en las dependencias.

" a Reforma Administrativa es un proceso permanente cuyo objetivo varia en
funcién de los cambios en el medio, como en funcién de los niveles de logro
del mismo proceso. En otras palabras, los éxitos en matena de reforma
modifican el horizonte de objetivos, tanto con él mismo se modifican con los
fracasos.” (7)

La Reforma Administrativa busco hacer de las dependencias y entidades de la
administracion publica Federal organismos de tipo social con cambios constantes, no se
tratd de volver a formar o rehacer, sino simplemente realizar acciones que conilevaran a
objetivos precisos o soluciones de actos determinados que el Gobiemo Federal pretendia
llevar a cabo y en su momento corregir las ineficiencias que se presentaran en respuesta a
necesidades que requirieran una prioridad por cuestiones extemas o intemas del sistema
politico.

En el plano macroadministrativo se planteé la necesidad de reorganizar a la
administracion pablica Federal en sectores, bajo un esquema en el que las secretarias y
departamentos de Estado se responsabilizarian de coordinar y regular las actividades de
los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal y fideicomisos publicos
cuyas acciones incidieran en su respectivo campo de actuacién. Durante el régimen de
Luis Echeverria, |a Direccion General de Estudios Administrativos de la Secretaria de la
Presidencia sustituyé a la Comision de Administracion Publica y en su programa de
Reforma Administrativa 1971-1976, sefalaba que la imprecision de funciones era una de
las principales fallas para los mecanismos de coordinacion, asi como la falta de informacion
para elaborar los planes y programas de desamollo socioeconomico, por elio que se
adoptara la programacién de actividades mediante la técnica de presupuesto por
programas.

Para el periodo 1976-1982 el Programa de Reforma Administrativa del Presidente
José Lopez Portillo, planted como apoyo al sistema de planeacion, la adopcion de cuatro
modalidades; 1) Obligatorio, la planeacion regulaba las acciones encomendadas a
dependencias y entidades; 2) Inductivo, que permitia inducir al Estado, instrumentos de
politicas para estimular o restringir las acciones de los sectores social y privado; 3)
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Coordinacion, ia promocién con fos gobiernos estatales y municipales a través del CUC
(Convenio Unico de Coordinacion), y de fos COPLADES (Comités para [a Planeacion del
Desarrollo Economico de los Estados); y 4) Concertacion, que permitia establecer
compromisos libres entre los sectores publico, social y privado.

‘La integracion de un sistema integral de planeacién requeria una mas
adecuada distribucién de funciones, dentro de un programa de Reforma
Administrativa, que encomendara las de onentacién y apoyo global a una o a
vanas dependencias, Asi como la coordinacion sectonal a las demas
dependencias directas del ejecutivo, que tendria como atribucion, articular las
acciones de las diferentes entidades paraestatales que para tal efecto,
quedarian agrupadas en los diferentes sectores de actividad. Lo anterior
permitiria institucionalizar un proceso secuencial y articulado de planeacién,
programacion-presupuestacién y evaluacion de [as actividades de la
Administracién Publica en su conjunto”. (8)

Como parte importante de esta Reforma se aprobd la nueva Ley Organica de la
administracién publica Federal, [a cual partio de un modelo integral constituyendo sectores
administrativos, dandole obligatoriedad a la programacion de actividades y a la evaluacion
de resultados. Se cred ademas la Secretaria de Programacion y Presupuesto como
organo central normativo del Sistema de Planeacion Integrai, con funciones que
anteriormente comrespondian a otras dependencias de caracter globalizador. De la
Secretaria de la Presidencia asumia lo relativo a la inversion publica; la elaboracion de
estadisticas que era manejada por !a de Industria y Comercio; de Patrimonio Nacional las
actividades de control normativo y global de las entidades paraestatales, y de Hacienda y
Crédito Publico lo relacionado con el ejercicio y control presupuestal.

También le fueron asignadas la elaboracion de métodos y procedimientos de
consulta para los sectores (social y privado), proyectos y caiculos de los egresos e ingresos
del Gobierno Federal, asi como los ingresos y egresos de las paraestatales; otras
funciones fueron las de evaluacion del gasto publico ejercido, la autorizacion de programas
de inversion publica y fungir como fideicomitente Unico del Gobiemo Federal. De acuerdo
con el marco nomativo establecido, se formuld también ia Ley de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico Federal, que vinculaba la planeacion y programacion de los
grandes objetivos y metas nacionales con la preparacion, ejercicio y control presupuestal.
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Las Secretarias de Programacion y Presupuesto y la de Hacienda y Crédito Publico,
integraron la Comision Intersecretanial de Gasto Financiamiento y la Ley Organica las
definia como drganos de orientacion global. Como complemento al saneamiento de las
finanzas publicas y las incidencias del gasto y financiamiento en la situacién
macroadministrativa, se tomé en consideracion a los coordinadores de sector en aquellas
funciones que involucraban a los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal que comrespondieran a su ambito de aplicacion como cabeza de sector.

El Plan Global de Desarrollo 1980-1982 orientd sus objetivos al desarrollo del pais.
Se formulé también el Programa de Accion del Sector Publico en el que se consideraban a
los cuatro objetivos del Programa de Reforma Administrativa del Presidente José Lopez
Portillo conjuntados con las politicas del Plan Asi como las lineas de operacion de las
empresas publicas, intentando garantizar la secuencia Plan-Programa-Presupuesto con
caracter anual vinculado con los programas sectoriales conforme a fa duracion del mismo.

El programa de Reforma Administrativa del Presidente Miguel de la Madrid, se baso
en el Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988), para dar cierta continuidad al modelo
administrativo al establecido por su antecesor ya que desde el punto de vista econdémico
los programas de desarroilo obedecieron a directrices de corte neoliberal, en tanto que el
esquema globalizador se canalizara a manejara los aspectos fundamentales de la
administracion publica Federal. Dicha tarea fue encomendada a las ya existentes
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, Programacion y Presupuestd y a la recién
creada Contraloria General de la Federacion. La modemizacion implantada durante ese
periodo presidencial, adquiri6 una nueva faceta dentro del planteamiento de desarrollo y
crecimiento, cuyo matiz estuvo centrado en el proceso de reestructuracion del aparato
administrativo y acondicionamiento para adentrar al pais al modelo econémico neoliberal.

1.3 LA SECTORIZACION ADMINISTRATIVA

Con el Presidente José Lopez Portiilo el proceso de la planeacion del desarrollo, operd
basicamente en tres instancias o niveles de decision basadas en el Plan Globai de Desarrollo y

en el Programa de Accion inmediata del sector Publico, canalizadas a:

1.- Las Dependencias de Orientacion y Apoyo Global (S.P.P.y S.HC.P.)
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2.- Coordinadores de Sector Administrativo.

3.- Institucional que correspondia a cada una de las dependencias del Ejecutivo Federal y
entidades paraestatales agrupadas en su mayoria en los sectores que conformaban la
Administracion Publica Federal.

La sectorizacion administrativa tuvo una secuencia que permitio a evolucion de los
marcos normativos, asi como el control y la coordinacién entre los organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal y fideicomisos publicas, con las
dependencias. Materializada durante el gobiemo de Ldpez Portillo, mediante el acuerdo
presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de enero de 1977, al
agruparse formalmente las entidades paraestatales bajo la coordinacion de los titulares de
las dependencias denominadas centrales, segun comrrespondiera conforme a las
actividades de las entidades paraestatales.

“En dicho Acuerdo el Presidente de la Republica responsabilizé a cada
coordinacion sectorial del estudio y propuesta de las reformas administrativas,
que deberian hacerse en el Sector comespondiente, con miras a volver mas
eficiente y eficaz la operacion de las entidades paraestatales agrupadas bajo
su responsabilidad, fundamental para los efectos programdticos y de
evaluacién de resultados..."” (9)

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, incluyé modificaciones muy
significativas al relacionar a las dependencias y entidades mediante la sectorizacion; en
ella se facultaba a los titulares de las dependencias como coordinadores de sector,
utilizando la centralizacion normativa y la compatibilidad en la planeacion y evaluacion,
pero manteniendo las funciones operativas y administrativas en las entidades.

Las dependencias coordinadoras mejor conocidas como cabezas de sector,
asumieron la responsabilidad de dictaminar las lineas y politicas de desamolio
interrelacionando las funciones. Se fijaron objetivos congruentes, sin presuponer sumision
por parte de las entidades sino que las responsabilidades eran compartidas, hecho que
debia ser traducido en coordinacién programatica, eficiencia administrativa y evaluacion de
la productividad. La sectorizacion tenia como fundamento la racionalizacion de la estructura
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administrativa, al servir como mecanismo de control concertado y responsabilidad
compartida, coadyuvando a la politica del sector.

Se plante6 asi un modelo corporativo en algunos casos donde el coordinador de
sector por conducto de un organismo descentralizado hacia el papel de matriz y sus filiales
eran comprendidas por las empresas estatales. La creciente estructura administrativa del
sector paraestatal, requeria de medios que apoyaran el logro de los objetivos en materia
economica, por ello, las adecuaciones de entidades en agrupaciones homogéneas y
coherentes respecto a su actividad productiva, se manifestd en organizaciones
encabezadas por un érgano con la facultad de asumir atribuciones de tutela técnica,
programatica y presupuestal. Permitié ademas, sistematizar e institucionalizar los
mecanismos necesanos para armonizar las acciones entre empresas que por su afinidad,
optimizaran los resultados en funcion de la productividad, siendo éste, el medio para
integrarse como corporaciones a las empresas ubicadas en un sector o subsector. Nace
asi bajo el concepto de sectonzacion una modalidad que establecia organizaciones tipo
"Holding” o agregaciones de empresas con caracter corporativo dentro del sector publico.

".. es muy nomal que se recurra al llamado holding de empresas, que
consiste en dirigir y controlar un grupo de unidades productivas a través de
una matnz o entidad supenor. Este tipo de organizacién se caracteriza por la
constitucién de una especie de 6rgano intermedio encargado de transmitir
principios e instrucciones desde el mds alto nivel politico hasta las empresas
operativas. En la mayor parte de los paises en el que se ha empleado el
holding, la casa matnz es una enlidad descentralizada. En México puede
decirse que la organizacion sectonal implantada actualmente responde a las
caracteristicas del holding publico, sin embargo una variante estaria
constituida por el hecho de que los 6rganos intermedios de direccién y control
no son enles descentralizados sino dependencias de la administracién pablica
centralizada.” (10)

La integracion de los sectores administrativos tuvo dos momentos; el primero
econoémico-administativo que fue de acuerdo con la afinidad de atnbuciones, funciones y
actividades de las dependencias (cabeza de sector), con las que efectuaban las entidades
y que debieron agruparse al ambito de gestion referido; el segundo de cardcter politico
segun las necesidades del Estado y el gobiemo federal, ejemplo de ello, |a inclusién dentro
del sector de la Secretaria de Gobemnacién de Productora e Importadora de Papel, S.A. de
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C.V. y el Fideicomiso para la operacion del Canal 13 de television; en el sector de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, las Compafiias Telefonicas Fronteriza, Nacional
y Campechana y el Fideicomiso para Promotora Cinematografica Mexicana S.A., para citar
algunos. Se formaron diez y seis sectores administrativos, esto permiti6 a su vez
establecer tres niveles de agregacion o de toma de decisiones: el primero consistia en el
global o macroadministrativo; el segundo el medioadministrativo y el tercero el institucional
o microadministrativo.

Entre las atribuciones asignadas a los coordinadores de sector destacaban:
planear, coordinar y evaluar la operacion de las entidades, asi como su programacion y
presupuestacion; presentar el programa de actividades y el presupuesto del sector ante las
secretarias de orientacion y apoyo global, de acuerdo con las entidades de su
competencia. Para el cumplimiento de estas funciones se contd con una metodologia que
resumia las tareas encomendadas a los niveles de decision y esto se matenalizo en las
bases y lineamientos cuya elaboracion fue resultado de estudios realizados en la
Coordinacion General de Estudios Administrativos. En 1979 se logro contar con el apoyo e
instrumentos para participar en el desarrolio de los dmbitos de competencia, a efecto que
se diera congruencia a las funciones de los niveles medioadministrativos (dependencias) y
microadministrativos.

El Plan Global de Desarrollo establecido por José Lopez Portillo disefid lineamientos,
politicas, metas y objetivos para formular los programas sectoriales a instancias de los niveles
de decision que operaron también en niveles de programacion. En diciembre de 1982 al asumir
la presidencia Miguel de la Madrid Hurtado se puso en marcha e! Programa inmediato de
Reordenacion Econdmica (PIRE), cuyos objetivos se centraron en combatir la inflacion, proteger
el empleo y recuperar las bases del desamollo dinamico, sostenido, justo y eficiente. Dichos
objetivos obedecian a los esfuerzos que el gobierno mexicano realizaria ante los embates de la
crisis tan severa por la que atravesaba e! pais, resumiéndose en diez puntos programaticos:

1. Disminuir el gasto publico;

2 Proteger el empleo;

3. Continuar las obras en proceso, con criterios de selectividad;

4 Reforzar las normas que aseguraran disciplina, adecuada programacion, eficiencia y
honradez en la ejecucion del gasto publico;

Proteger y estimular los programas de produccion, importacion vy distribucion;

Aumentar los ingresos publicos, para frenar el crecimiento del déficit y el

consecuente aumento desproporcionado del débito publico;
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Canalizar créditos alas prioridades;
Reivindicar el mercado cambiario bajo la autoridad y soberania monetana del

Estado;
9. Reestructurar la Administracién Publica Federal, para actuar con eficacia y

dinamismo, y
10.  Actuar bajo el principio de rectoria del Estado dentro del régimen de economia

mixta.

Dicho programa no solo tratdé de atacar los problemas de tipo financiero, sino
también, aquellos de cardcter estructural cuyas causas se fundamentaban en los
fenémenos inflacionanos que persistirian y acompafiaria al nuevo periodo presidencial.

1.4 LEY DE PLANEACION

La Ley de Planeacion fue creada para dar congruencia nomativa y legal a las
actividades conferidas constitucionalmente al Poder Ejecutivo Federal, con base en las
reformas a los articulos 25 y 26 de |a constitucion durante diciembre de 1982, promovidas
por el entonces Presidente Miguel de la Madrid Hurtado. Establecia que el Estado organiza
el sistema de planeacion y lo referente al desarrolio nacional y crecimiento econémico; sus
objetivos se vincularon con los del Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988) para dar
respuesta a la voluntad politica e intentar la transformacion de las instituciones asi como
impulsar los cambios cualitativos que se requerian en el pais, mediante consultas
populares y de ellas obtener los argumentos que dieran el aspecto demaocratizador en los
asuntos nacionales, para enfrentar los problemas causados por la inflacion, el desempleo
y la incertidumbre de las empresas mgxicanas (publicas y privadas).

"La planeacion debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz
desemperlo de la responsabilidad del Estado sobre el desamollo integral
del pais y debera tender a la consecucion de los fines y objetivos politicos,
Sociales, culturales y economicos contenidos en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos..." (11)

Esta ley explica los pormenares que en materia de planeacion corresponden a cada
una de las dependencias y entidades de la administracion publica Federal; las atribuciones
y responsabilidades que genera el proceso de planeacion democratica. A la Secretaria de
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Programacion y Presupuesto, (de acuerdo con el Reglamento Interior de la misma,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 5 de enero de 1983) correspondia
segun la Ley de Planeacion las siguientes atribuciones:

Coordinar las actividades de planeacion; elaborar el Plan Nacional de Desarrollo;
proyectar y coordinar la planeacién regional; los programas especiales que sefialara el
Presidente de la Republica; las actividades en matena de investigacién y capacitacion para
la planeacion; verificar. periédicamente los programas y presupuestos de las dependencias
y entidades, asi como los resuftados que marca el Plan; y adoptar medidas necesarias para
corregir las desviaciones detectadas.

A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico: participar en la elaboracion del Plan;
proyectar y calcular los ingresos de la federacion, del Departamento del Distrito Federal y
de las dependencias y entidades de la administracién publica Federal, verificar el
cumplimiento de los objetivos en el uso de |os créditos publicos; vigilar el Sistema Bancario,
y considerar los efectos de ia politica monetana.

A la Secretaria de fa Contraloria: adoptar los elementos de juicic para el control y
seguimiento de los objetivos y prioridades del Plan y los programas.

A las dependencias corresponde: elaborar programas sectoriales tomando ia propuesta
de las entidades bajo su sector y la de los gobiemos estatales interesados; asegurar la
congruencia de los programas sectoriales con el Plan; verificar fa relacion de los programas y
presupuestos de las entidades bajo su sector, a fin de adoptar medidas para comegir
desviaciones.

A las entidades paraestatales: considerar ei ambito territorial de sus acciones,
atendiendo ia propuesta de los gobiemnos de los estados, a través de las dependencias
coordinadoras de sector; asegurar la congruencia de sus programas institucionales con los
de su sector y verificar los resultados obtenidos.

En la participacion social mediante los foros de consulta popuiar, intervienen
grupos de trabajadores, investigadores, académicos, empresarios incluyendo las camaras
de senadores y diputados, tiene como propoésito actualizar y ejecutar ef Plan de manera
democratica. La coordinacion entre el Ejecutivo Federal y las entidades federativas se
establece en convenios para desarrollar los programas regionales, haciende patente su
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ambito de responsabilidad y destacando la participacion del érgano central de planeacion.
Para tales efectos se acataran las disposiciones que senalen los contratos con los
particulares, precisando las responsabilidades de ambas partes. La induccion consiste en
la orientacion a los sectores de la sociedad, con base en los objetivos, metas y prioridades

estimados en los programas.

Las responsabilidades a que se sujetan los funcionarios, en torno al cumplimiento
de los Programas y del Plan, son irrenunciables y acatables como parte de sus
obligaciones; en caso de contravenirias, se les impondran medidas correctivas y sanciones,
llegando a ser suspendidos o removidos de su cargo. En los convenios celebrados por el
Ejecutivo, se incluye una clausula que estipula las responsabilidades de los participantes,
Asi como las acciones pertinentes en caso de incumplimiento. Se crea para estos fines la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 31 de diciembre de 1982.

Los niveles de planeacién en sus vertiente obligatoria para el sector publico,
pretende asegurar la disciplina y eficacia en el cumplimiento de los planes
gubemamentales, mediante ia vigilancia y supervision constante, para detectar las
desviaciones. La concertacion, que induce el comportamiento de los particulares hacia los
objetivos nacionales, por conducto de compromisos establecidos con el sector social y
privado, ademas, los niveles de gobiemo estatal y municipal, para establecer la
coordinacion entre los programas federales, de aplicacion regional, estatal y local.

1.5 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983-1988

La Secretaria de Programacion y Presupuesto como drgano normativo del gobiemo
federal elabord el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, materializandolo de acuerdo
con las disposiciones que imponia la Ley de Planeacidn, mediante el establecimiento de
cuatro objetivos que consistian en: conservar y fortalecer las instituciones democraticas;
vencer 1a crisis; recuperar la capacidad de crecimiento; e iniciar los cambios cualitativos
que requeria el pais en sus estructuras economicas, politicas y sociales. Como producto de
la voluntad politica y de participacion social, puntualizaba las metas, objetivos, lineamientos
y politicas para cada sector productivo del pais, erigiendo al Estado como promotor y rector
de la economia nacional. Constituyé el instrumento de coherencia, integracién vy
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coordinacion de los tres niveles de gobiemo, para recuperar el desarollo y edificar una
nueva etapa de crecimiento economico.

Segun el Plan !a economia del pais enfrentaba problemas estructurales como:
desequilibrio en el aparato productivo y distributivo, proyectados por la desigualdad del
crecimiento de los sectores; dualidad, dependencia tecnoldgica; insuficiencia en el ahorro
intemo de divisas. Se plantearon dos programas para enfrentar los retos: el primero
enfatizo la reordenacion econdémica, mediante el combate a la inflacién, la inestabilidad
cambiaria y la recesion con acciones para el cambio cualitativo, retomando los objetivos del
Plan, al considerar altemativas y aplicaciones de politica de reduccion del gasto publico,
sustitucion de importaciones, nuevas politicas arancelarias y un sistema adecuado de
fiscalizacion; el segundo, referente al cambio estructural, proponia dar prioridad para
satisfacer las necesidades basicas, fortalecer el mercado intemo, modemizar y avanzar en
la reorientacion sectorial y regional del aparato productivo y distributive bajo la rectoria del
Estado; alentar el sector privado y fortalecer el sector social, para asumir las
responsabilidades en los procesos econdmicos y politicos que generaran el desarrollo.

“Los problemas que encara la Nacion no son producto solo de emores de
politicas a lo largo de nuestra historia; dernivan también, como ya lo he
confirmado, de factores extemos y de la dindamica del crecimiento y de las
contradicciones intemas de la evolucion de la sociedad mexicana, que se ha
convertido en una nacién grande compleja y desigual. Por ello, la estrategia
del Plan no pretende lograr integramente la reonentacion y el cambio
estructural en el sexenio...(12)

La segunda parte del Plan consideraba las altemativas macroecondémicas para el
periodo de vigencia del mismo, la funcién que desemperiaba el gasto y las empresas
publicas. De la politica social se generaron trece programas que comprendian en numero
a los sectores econdmicos. La politica sectorial se oriento a los programas regionales para
fortalecer el federalismo, al vincular los tres niveles de gobiemo y adecuar un modelo de
desarrollo regional consistente. La participacion de la sociedad en la ejecucion del Plan fue
a través de los Foros de Consulta, quienes ademas se encargaron de actualizar, corregir y
reformar los programas de las dependencias y entidades de la administracion publica
Federal.
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Respecto a las empresas publicas el Plan las consideré6 como unidades
economicas de produccion de bienes y servicios publicos dentro de un marco histérico,
politico, econdmico y social, cuya personalidad y estructura juridica especificas permanecia
bajo !a regulacion y la normatividad del Estado y con ellas constituir el caracter mixto de la
economia mexicana para corregir las ineficiencias del aparato productivo, distnbutivo
ademas de atender la promocion, regulacion y direccion del desarrollo econémico y social.
Sus propositos fundamentales consistian en: fortalecer |a economia nacional, participar en
la oferta de bienes y servicios necesarios, apoyar la integracion del aparato productivo,
reestructurar y modemizar la infraestructura industrial, comercial y de servicios, regular la
actividad de los mercados para reducir los efectos negativos producidos por la desigualdad
en el ingreso, apoyar la descentralizacion de las actividades de produccion y distribucion y
servir de mecanismos y medio para aplicar la politica econémica en el cumplimiento de los
objetivos (de la empresa y del Estado mediante la moralidad en su administracion).

En el renglén econdmico los primeros tres afios del gobiemo de Miguel de la
Madrid estuvieron matizados por un significativo decremento en el gasto publico
programable, respetando la parte porcentual dirigida al pago de la deuda extema, mientras
el ritmo de crecimiento anual de los precios al consumidor tendian a incrementarse en
forma alarmante. La caida de la produccion se generalizo en diversos sectores, el empleo
de la fuerza de trabajo se restringié sin mostrar una mejora sustancial, a dicho periodo
(1983) se le conocio informaimente como el Programa de Reordenacion Econémica
Ampliado. En el bienio 1984-85, la politica financiera actué con mayor cautela en
comparacion con 1983, sin destacar avances notorios o plausibles; a principios de 1986, la
economia mexicana recibia un severo golpe en la balanza comercial, al desplomarse el
precio del petroleo en el mercado intemacional. En pocos meses el valor del barril del
crudo exportado por México, perdia aproximadamente el 60% (al caer desde niveles
cercanos a 25 dolares por bamil a finales de 1985, para encontrarse alrededor de los 8
délares por bamil a mediados de 1986).

"Para el aflo siguiente me propuse continuar con el combate a la inflacién
mediante los mismos lineamientos de la politica econémica, pero aplicando las
medidas con menor severidad, para pemmitir cierta recuperacion de las
actividades productivas y del empleo. Los resultados en 1984 fueron
comparativamente mas favorables que en 1983 y por ello, la misma politica se
amplio por un tercer aiio, hasta 1985. De ahi que la politica econémica del



periodo se le conozca informalmente como el Programa de Reordenacion
Econémica Ampliado.” (13)

A finales del sexenio de Miguel de la Madrid 1a modemizacion administrativa
introducia como parte de su politica a la desincorporacion de entidades no consideradas
ni estratégicas ni prioritarias, ya que desde finales de 1986 se recurria a esa opcion para
reactivar la economia y a la vez sanear las finanzas de las empresas publicas. El proceso
de desincorporacion, apoy6 selectivamente los programas prioritarios de gasto e iniciando
una reconversion en la industria petrolera, eléctrica, siderirgica, azucarera, naval y de
fertilizantes. Se contribuyé a depurar la administracion pablica paraestatal mediante la
venta, transferencia y fusion de empresas publicas no prioritarias ni estratégicas de
aqueéllas que ya habian cumplido con su objetivo. La privatizacion en cierta forma liberé al
Estado de la carga financiera que representaban aligunas entidades que operaban con
pérdidas (no rentables), y a su vez propiciaban un alivio a la economia, con dicha actitud
el gobiemo federal pretendia dar respuesta a |a realidad economica del pais, justificando
su decision de no seguir sosteniendo indefinidamente |la carga presupuestal de las
empresas que habian concluido su cometido.

La politica de la empresa publica, vinculada con el fortalecimiento del aparato
productivo y distributivo, dié pauta para tomar medidas drasticas en cuanto al control de las
mismas, derivado de su complejidad administrativa, funcional y operacional, dejando al
Estado en una posicion de intermediador en las condiciones del mercado. Segln datos
del Cuarto Informe Presidencial de Miguel de la Madrid, la depuracién del sector
paraestatal se enfoco en la liquidacion, fusion, transferencia, extincion y venta de 205
entidades y 261 en proceso, dejando un saldo aproximado de 700 en comparacion de las
1,155 que existian al inicio de su mandato.

“Una prueba de mayor eficiencia del sector paraestatal es el hecho de que,
entre 1983 y 1986, las transferencias a las entidades controladas
presupuestalmente, fuera del pago de servicio de la deuda, se estiman
disminuirdn en asl 60% en téminos reales. E| proceso de reconversion
industrial en marcha se ha acelerado en la sidertrgica..." (14)

+ El periodo de gobiemo de De |la Madrid se distinguié por una politica econémica
raquitica en cuanto a logros de crecimiento y desarrollo, sacrificio de la economia e
incumplimiento de los objetivos generales del Plan Nacional de Desarrolio. En cuanto al
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modelo sectorial quedo sin modificarse y adecuarse a las necesidades debido a que se
requeria reestructurar en cuanto su composicion y actualizacion en los preceptos
regulatorios y normativos de las entidades paraestatales sujetas a la coordinaciéon por
sectores. Las expectativas del periodo fueron opacadas por el paulatino empobrecimiento
de la poblacion, la curva del desempleo fue mas notona entre la frustracion social en
cuanto a los proyectos de bienestary apertura democratica que ofrecia el desgastado
y agotado sistema politico, al adoptar un modelo neoliberal de desarrollo y crecimiento
que solo podria ser aplicado en situaciones de estabilidad econdmica, suficiencia
financiera, inflacién controlada y balanza comercial favorable.

El 15 de diciembre de 1987 se firm6 el Pacto de Solidaridad Econémica entre el
Gobiemo de la Republica y los dirigentes de los grupos campesino; obrero y empresarial,
como medida desesperada por recuperar el control de |a economia y reivindicacion de la
politica de De la Madrid. El Pacto de Solidaridad gané aceptacion y credibilidad no obstante
el fracaso de los proyectos antiinflacionarios de Argentina (Sol) y el de Brasil (Plan
Cruzado); sin embargo, hubo concertacion cupular entre sectores que politicamente
beneficiaba la postura del gobiemo federal al mantener una estabilidad tal vez ficticia entre
precio-salario, cuyos resultados reflejaban incrementos del 20 a!l 80% en los servicios y 15
a 20% en salarios contractuales.

Politicamente el pacto respondia a una necesidad econdmica cuyas medidas
pretendian sanear las finanzas publicas y surgir como mecanismo de choque
antiinflacionario, con el objeto de subsanar los costos sociales (salarios-precios), resultado
del abatimiento en los salarios y la erosién del poder adquisitivo. Se creé con la finalidad
de reactivar selectivamente la economia bajo un esquema de crecimiento equilibrado de la
oferta, de acuerdo con el incremento de la demanda social en materia de bienes y servicios
sociaimente necesarios no satisfecha. El combate a la inflacién con recesion, era la politica
econdmica, en medio del escepticismo general justificado, ya que los planes de choque
aplicados para el control de la inflacion en esos momentos sélo habia tenido dos tipos de
resultados; los exitosos de Israel y Bolivia y los de efectos desastrosos de Brasil y
Argentina. Asi bajo el panorama que ofrecia la concertacion clpular, los objetivos de
politica econémica para 1988 buscaban:

- Seguir avanzando en las medidas del cambio estructural;
- Apoyar la recuperacién econoémica gradual y sostenida, en un contexto de equilibrio
de la balanza de pagos y fortalecimiento del ahorro intemo;
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- Intensificar los esfuerzos para combatir la inflacidn vy proteger el salario real de
los trabajadores; y

- Asegurar el manejo honesto y eficaz de los fondos publicos, con enérgica
intransigencia respecto a actos deshonestos de los servidores publicos y complicidad

de los particulares.

En este marco economico planteado por De la Madnd y ante las expectativas de la
sucesion presidencial en un ambiente caldeado por la situacion politica, del
exsecretario de Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari, se enfrenté en
contienda electoral con Cuauhtémoc Cérdenas, quien por medio de la comente
democratizadora, reunia en el Frente Democratico Nacional a la mayoria de los partidos de
oposicion de izquierda, para hacer de las elecciones de 1988 entre las mas refidas de

nuestro pais.

1.6 CARLOS SALINAS DE GORTARI

Ante numerasas impugnaciones y dudas sobre |a legitimidad de su tnunfo, al asumir
la presidencia de la republica el 1 de diciembre de 1988, Carlos Salinas de Gortari, en una
atmosfera tensa por los resultados de ia contienda, se rode6 de un gabinete sumamente
heterogéneo desde el punto de vista ideoldgico y politico, destacando fa juventud de la
mayoria de sus componentes. Sin embargo, la imagen presidencial decaia ante la opinion
publica por lo controvertido y fa manipulacion del recuento de los sufragios, que hacia
pensar en otro fraude electoral.

La necesidad de legitimar un gobiemo en entredicho dié origen a una politica
enérgica, de multiples facetas para atacar los problemas que agobiaban al pais. El Pacto
de Solidaridad Econdmica herencia del sexenio anterior adquirié simpatia y reconocimiento
dentro de las clases populares, logrando ademas uno de los objetivos de politica
econdmica no alcanzados por Miguel De la Madrid, el cual consistia en el abatir la inflacion.
Con el ingreso de México al Acuerdo General de Aranceles y Comercio GATT (General
Agreement on Trade and Tariffs) durante la gestion de De fa Madrid, la situacion de fa
sobreproteccion arancelaria tras muchas décadas, fue abierta aceleradamente a las
inversiones y al comercio mundial, con resuitados predecibles para la economia nacional,
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mientras se negocia la deuda externa e iniciaban las conversaciones para el Tratado de
Libre Comercio entre los Estados Unidos de América, Canada y México.

"El GATT forma parte de la legislacién nacional desde el 6 de noviembre de
1986, en que la adhesion de México fue ratificada por el Senado de la
Republica. Desde entonces, el pais participa plenamente de todas las
aclividades del Acuerdo y disfruta de todas las concesiones arancelarias,
negociadas desde la entrada en vigor del GATT "(15)

La Secretaria de Programacion y Presupuesto en enero de 1993 fue absorbida por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en ese mismo aiio la Secretaria de Desamollo
Urbano y Ecologia se transformé en Secretaria de Desarrollo Social, asumiendo las
funciones que el Programa de Solidaridad habia desarrollado como parte de la politica
social del salinismo. Durante los cinco afios de ese sexenio, se concluye con la liquidacion,
extinsion, liquidacion, transferencia de empresas paraestatales no prioritarias, en lo que
cabe aclarar que nunca fue precisado el concepto de prioritario, ademas de la venta de la
banca como un acto sin precedente.

1.7 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1989-1994

Al igual que el Plan disefiado durante el mandato de De la Madrid, el
correspondiente al periodo 1989-1994, estuvo basado en consultas populares, a través
del Consejo Nacional de Concertacion Econdmica que como instrumento administrativo
permitié su elaboracion. Dentro de sus propdsitos recogia los acuerdos propuestos durante
la campania presidencial de Carlos Salinas de Gortari, como parte del esquema de trabajo,
las politicas y cnterios a seguir; siendo: Acuerdo para la Ampliacion de la Vida Democratica,
Acuerdo para la Recuperacion Economica con Estabilidad de Precios y el Acuerdo para el
Mejoramiento Productivo de! Nivel de Vida. De éstos acuerdos se desprendian los cuatro
objetivos: Defender la Soberania y Preservar los Intereses de México, Ampliar Nuestra Vida
Democratica, Recuperar el Crecimiento Economico con Estabilidad de Precios y, Elevar
Productivamente el Nivel de Vida de los Mexicanos.

La estrategia econdmica se baso en dos metas prioritarias; la primera consistia en
alcanzar una tasa de crecimiento anual del 6%, y la segunda enfocada a reducir el ritmo
anual del aumento de precios. Como mecanismo de continuidad respecto al proceso
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modernizador heredado de la gestion de Miguel de la Madrd, se considerd de vital
importancia adecuar las condiciones econdémicas de acuerdo a las condiciones y
tendencias internas y extemnas, que implicaba contar con un aparato productivo
competitivo a nivel nacional e intemacional.

"La modemizacién econdmica seria inconcebible sin la modemizacién de la
empresa publica, ya que ésta juega un papel esencial en la promocién del
desarmollo. Para atender con eficacia a sus funciones, la empresa publica se
sujetara a un profundo proceso de modemizacion estructural, y se concentrara
en las dreas estratégicas y prionitanas para el desarrollo de su actividad”. (16)

Los objetivos Yy estrategias del Plan consideraban bajo el esquema de la
modemizacion, que el Estado seria el conductor del desarrollo nacional al interrelacionar a
los sectores productivos para lograr el crecimiento econdmico, el empleo y la distribucion
del ingreso, sustentado en articulo 25 constitucional. Para el logro de sus metas, promovia
una apertura al cambio, impulsando |a inversion privada, la diversificacion y expansion de
las exportaciones no petroleras y el enfoque de la inversion pablica en la infraestructura,
asi como el fortalecimiento del mercado intemo en forma gradual. Dentro de los puntos
vinculados con la politica exterior y comercio internacional, se consideraba ya, la alianza
con los paises vecinos del norte (Estados Unidos y Canada, con quienes se signara en
Tratado de Libre Comercio), los de la cuenca del pacifico, los latinoamericanos (bajo el
esquema de tratados bilaterales, de los que destacan: Bolivia, Chile y Costa Rica), la
comunidad econdmica europea y los paises del tercer mundo en el continente asiatico y
africano.

En el plano politico incluia nuevas propuestas para acrecentar la participacion de
los partidos politicos en la vida nacional, al ampliar el acceso a los medios de
comunicacion como foro para exponer sus plataformas y programas de trabajo, se
pretendia también fortalecer y hacer mas patente la division de los poderes (ejecutivo,
legisiativo y judicial), de igual manera, los procesos electorales daban un giro al
instrumentarse la reglamentacion acorde a las necesidades, para denotar transparencia y
confiabilidad en los comicios municipales, estatales y federales.

En el Acuerdo Nacional para la Recuperacion Economica con Estabilidad de Precios, se
establecian las prioridades en materia de desarrollo econoémico para la consecucion de los
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objetivos y metas establecidos. Surgia bajo este contexto, las bases relativas al Acuerdo del
Pacto para la Estabilidad y Crecimiento Econémico en los Criterios Generales de Politica
Economica para 1989, que instrumentaban los objetivos especificos para el primer afo de
gobierno, buscando consolidar la estabilidad de precios, crear las bases para la recuperacion
gradual, reducir la transferencia de recursos al exterior, proteger el poder adquisitivo del salario
y el nivel de empleo, fortalecer mediante la concerntacion el compromiso de los sectores para
apoyar la estabilidad intema y como ultimo punto, la negociacion de la deuda extema. Para
lograr estos objetivos, se diseiiaron paralelamente acciones que condicionaban su logro,
enfocados principalmente al saneamiento de las finanzas publicas.

“La responsabilidad del Estado modemo normal consiste en onentar la
energia en un desarrollo que permita el uso soberano y racional de nuestros
recursos naturales, una distnbucién equilibrada de las actividades en el
temitorio..."(17) ‘

Se insiste en que la politica de la empresa publicas estuvo canalizada a las areas
estratégicas y prioritarias como actividades exclusivas del Estado, esmeradas a conseguir
la eficiencia y honestidad en su administracion, pero el régimen se reservaba el derecho a
decidir de acuerdo con sus intereses y situaciones coyunturales, el criterio de lo que es
estratégico y priontario. Sin embargo, se argumentaba que la modemizacion de las
empresas estaria dado en un marco que permitiera alcanzar los objetivos econdmicos y
sociales, sin perder de vista su aspecto empresaral atendiendo la productividad en
cumplimiento de las politicas, programas y al presupuesto destinado para su operacion.

“Las entidades de servicios que cumplen una clara funcion social la
desamollaran con la mayor eficiencia, distinguiendo su fin de los resultados de
su operacion, no Asi las empresas publicas, que por los tipos de bienes y
servicios que producen deberan sujetarse a critenios de rentabilidad y regirse
de acuerdo con la compeltencia que impone el mercado, para su mejor
desemperio y mas alta utilidad social”.(18)

En la ultima parte correspondiente al Plan dentro de los Acuerdos, se consideraban
los aspectos relativos al bienestar social, el empleo, la salud, el derecho ala educacion y a
la asistencia social, asi como la proteccion al medio ambiente, que contra los argumentos
vertidos por los publicistas oficiales, habian sufrido un grave y alarmante deterioro en
cuanto al crecimiento real y los logros alcanzados en el empleo, la salud, la vivienda, entre
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otros. El programa social envolvia con proféticas promesas de bonanza, devolviendo al
pueblo lo que onginalmente él mismo habia contribuido en materia de bienestar, el tiempo
daria la razon al repetirse la misma historia sexenal; un paso adelante y dos pasos hacia

atras.

De manera general se han dado los puntos mas relevantes del Plan Nacional de
Desarrollo correspondiente a la gestion salinista, referente a la politica de las empresas
publicas el proceso de desincorporacion estuvo delineado por los siguientes criterios:

1.- Liquidacién o extincion de las que habian cumplido sus objetivos y carecian de
viabilidad economica o cuyas actividades eran susceptibies de ser realizadas por otras
entidades o dependencias de] gobiemno.

2.- Fusién para el mejor uso de los recursos con la integracion o complementacion de
procesos productivos de comercializacion y gestion administrativa.

3.- Transferencia a gobiemos de los Estados, aquellas prioritarias de importancia regional o
local, vinculadas con sus programas de desarollo; y

4.- Venta de las no prioritanas ni estratégicas, y que por sus condiciones son susceptibles
de ser adquindas por los sectores social y privado.

El proceso de desregulacion para elevar la productividad y mejorar los incentivos en
las empresas publicas, presuntamente fueron dados bajo esquemas de selectividad al
profundizar la desarticulacién, eliminando practicas y obstaculos que impedian el
dinamismo, asi como la definicion de lineas de autoridad, objetivos globales y particulares,
que redundarian en eficacia y honestidad en el manejo de los recursos.

Este capitulo ha tratado de manera general el marco histérico de la administracion
publica Federal, puntualizando aspectos que para el presente trabajo se consideran
elementales y asi dar paso a un concepto poco estudiado en la administracion publica
mexicana. Especificamente desde el punto de vista politico administrativo el de la
corporacion publica, que bajo los nexos de la sectorizacion contempla un apartado muy
especial y un tema novedoso. Por la importancia en su aplicacion y adquinr mayor
reelevancia al emplearse en la administracion publica y privada acumulando una
expeniencia empresanal con gran éxito, asume ademas connotaciones que lo distinguen
como un tipo de organizacion basada en areas especializadas e integradas, formando un
sistema politico administrativo de gran trascendencia.
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CAPITULO SEGUNDO

LA CORPORACION PUBLICA

La palabra corporacion etimolégicamente proviene del vocablo latin "Corpus-
Corporis" y significa: cuerpo, asociacion, junta, sociedad, comunidad y gremio. Los
términos aplicables a esta definicion tienen un sentido de agrupacion social, y por lo tanto
adquieren una connotacion sociologica y administrativa, que lo hace tema de especial
interés para los estudiosos en estas materias. Asi, la sociologia la concibe como
congregacion definida bajo el concepto de sociedad organizada, que crece en tamafo vy
dimension, conforme aumenta la complejidad y estatificacion de la estructura social.

*Un grupo dentro del cual pueden vivir los hombres una completa vida comtin,
que una organizacién limitada a algun propdsito o propdsitos especificos...una
sociedad no solamente en individuos vinculados los unos a los otros, sino
también de grupos interconectados y superpuestos...” (1)

El concepto de sociedad surge en Europa en los siglos XVI y XVII, para diferenciario
del Estado, aunque el analisis sistematico de su naturaleza aparece con la Sociologia. La
corporacion, es comprendida como un grupo social y consiste en un ntimero de personas,
cuyas relaciones se basan en un conjunto de papeles y estatutos interrelacionados, que
comparten ciertos valores, creencias y semejanzas. Politicamente va ligada al aspecto
administrativo, pero se ha empleado en diversas formas particularmente en los regimenes
fascistas. Administrativamente tiene una acepcion de caracter empresarial y organizativo
estando en relacion con el patrimonio de la empresa que figura como matriz. Cuando
aparece como filial o subsidiana, la cabeza empresarial tiene un control en las acciones y
facultad para decidir la politica a seguir; cuando se erige como sucursal, se habla de un
establecimiento secundario sin otra autonomia legal de la empresa matriz.

En la administracion publica mexicana el concepto de corporacion publica es
aplicable desde la perspectiva de las entidades paraestatales y en esta Ultima expresion se
contempla a las empresas de participacion estatal, organismos descentralizados y
fideicomisos. Es una forma de desconcentracion operativa que surge debido a la
complejidad de un organismo, el cual para cubrir y cumplir sus funciones de expansion o
crecimiento, tiene que crear unidades con cieto grado de autonomia, pero con
dependencia técnica y funcional del organo central.
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"En México, no contamos con jurisprudencia o normatividad oficial sobre el
tema, las corporaciones publicas tendrian su origen en los articulos 50 y 51 de
la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal, al establecer la
sectorizacion, las Entidades Coordinadoras de Sector y Subsector”.(2)

Juridicamente solo se encontré dentro de la legislacion esparnola, y es definida
como una clase de sociedad colectiva y no fisica, de interés publico, constituida
directamente por la ley y regida por ella. Puede designarse a una Diputacion Provincial,
Ayuntamiento, Corporacion Municipal, Academia de la Lengua, Colegio de Abogados, y
Cabildo de una Catedral. También corresponde a entidades de orden civil, politicas,
administrativas, militares o eclesiasticas, segun la ley que las regule y en relacién con el fin
especial que se propongan alcanzar.

Serra Rojas en su obra de Derecho Administrativo, define a la corporacion publica
como un vocablo empleado en el Derecho Anglosajon, pero pone especial énfasis en la
procedencia de origen britanico, bajo la denominacion "The Public Corporation" quien
determina las propiedades publicas, aunque el sentido corporativo, es usado para designar
a un cuerpo politico o civil, con capacidad legal para proceder como persona fisica o moral,
siendo esta uitima la autorizada por la ley como empresa o sociedad mercantil. En nuestro
pais el término es tal vez mas usual en la administracion privada que en la publica, aunque
existan los modelos corporativos en organismos descentralizados.

2.1 ANTECEDENTES Y DEFINICION DE CORPORACION PUBLICA

Las corporaciones aparecen durante la Edad Media donde tienen su mayor
desarrollo, puesto que en esta etapa adquieren diversas facetas, de las cuales los gremios
artesanales son claras manifestaciones que conceden trascendental importancia a la
jerarquizacion de niveles o estamentos laborales que reflejan el pragmatismo en la escala
de autoridad y constituye un modelo de asociacion de trabajadores de una determinada
rama de la actividad humana. El empleo del término se di6 de manera peculiar en los
ejércitos feudales constituidos como cuerpos especializados, cuyos milicianos de origen
legionario y mercenario (el grupo de la tropa era obtenido por medios de levas), vendian
sus servicios al mejor postor. El sometimiento de aldeas y villas se mantenia por la
constante existencia de guerras, ya que el dominio de las tierras requeria de frecuentes
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encuentros bélicos y cuyo vencedor obtenia los beneficios de las contribuciones
impositivas via alcabalas y pagos de guerra.

Los reinos se integraron por pequenas agrupaciones, quienes proveian de manera
pecuniaria el soporte econdmico de los feudos. Por su parte, los milicianos constituian el
poder militar de los feudos y su ocupacion consistia en la defensa y custodia del temitorio
que ocupaba el Sefior Feudal. Se les retribuia en forma especial segin los fondos
adquiridos y en algunos casos eran relevados de su cargo, comisionandoles concesiones
distintivas y elevados a cargos de nobleza dependiendo de los servicios prestados con sus
armas. Estaban exentos de deberes agricolas, pero obtenian un aporte de los productos
del suelo, lo mismo que los miembros de la comunidad para delinear una sociedad de
nobles y campesinos (siervos, aldeanos o habitantes de villas).

El poder militar constituy6 la parte fundamental del corporativismo de Estado, donde
la organizacion se manifesto en la forma de manejar las actividades economicas, judiciales,
administrativas y militares ejercidas de manera simultanea por los Sefores Feudales.
Cuando se formé el Estado Feudal, la lucha de los grupos sociales se desvio, la
continuacion de las guerras entre los Estados fueron impulsadas por un implacable afan de
conquista y sometimiento.

La transicion del Estado Feudal a un nuevo orden socioecondémico se basé en la
existencia ds los "Burgos” y la actividad comercial incipiente, gestada por el intercambio
comercial de un lugar a otro, propiciando que las Villas se desarrollaran rapidamente, para
dar lugar a un estrato social mas dinamico e independiente. Las sociedades como las
organizaciones crecieron en tamafio y dimension, aumentando la complejidad de la
estructura del Estado Burgués, por lo que se requirid diferenciar progresivamente las
funciones en ramas de actividades productivas y administrativas, siendo las primeras
desarmolladas por artesanos, comerciantes y mercaderes y las segundas por el
Estado.

"La burguesia y el comporativismo.- El artesanado, el comercio, las
manufacturas y la banca se desamollan mas o menos al margen de la
anstocracia, que, en el caso de la Gran Bretaila y de algun otro pals, participa
sin embargo en dicho movimiento de desarrollo, favoreciendo asi la revolucién
politica. El comercio intemacional y las manufacturas atrajeron de modo
especial a los nobles. No obstante, corresponde a los burgueses el papel
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preponderante en este aspecto, adquinendo con ello una considerable
potencia econdmica, que les permitié destruir progresivamente las monarquias
tradicionales. Entre tanto, se integran en su organizacién mediante el juego
de las reglamentaciones y jerarquias corporativas. De este modo, el comercio
y la industria tendian a adoptar un caracter jerarquico y estatico, idéntico al de
las sociedades jerarquicas, que estaba en contradiccién con las exigencias de
progreso econdmico...” (3)

En Inglaterra en el siglo XVI se utilizé el término "Corporation” durante el reinado de
Elizabeth |, en este periodo los hombres de negocios iniciaron una etapa de acumulacion
capitalista gracias a las colonias britdnicas en los continentes americano, africano y
asiatico. El poder de regulacion que el Estado Britanico detentaba para los fines de control
colonial, lo facuitaba para otorgar concesiones de explotacion a los particulares sajones, de
tal forma que por ese conducto, los beneficios econdmicos obtenidos de las nuevas
posesiones, pasaban a la Corona Inglesa via impuestos y retribuciones de concesiones
otorgadas que la convirtieron en una potencia econdmica. En ese tiempo se fundaron
diversas corporaciones como: The Earl of Sunderland; The Company and Govert
Merchantil of London registrada en las Indias del Este, otras fueron la Compaiiia del Este
de las Indias y The Royal Company of African. En territorio americano se crearon la
Compaiiia de la Bahia del Hudson;, Gobiemo y Compaiia de la Bahia del Massachusetts
en Nueva Inglaterra y ia William Penns y Sociedad Libre de Registros en Pennsylvania. De
las situadas en las posesiones americanas desaparecieron en forma simultanea cuando
sobrevino la guerra de independencia en 1776, pero dejando el antecedente del empleo de
una forma de administrar propiedades del Estado.

La Revolucién Industrial fortalecio las bases del desarmollo capitalista en conceptos
de innovacién tecnoldgica, pues procedia a una incipiente acumulacion capitalista. El
empleo de maquinas de vapor como fuerza motriz, cambio radicalmente el modo de
produccion de un sistema artesanal a una produccion en sefie, cuyas necesidades
elementales se apoyaban en la especializacion de ia mano de obra (dandose los inicios de
la division del trabajo). Inglaterra, fue pionera de la industrializacién y en elia se madura la
inquietud por las necesidades tecnoldgicas con que las instituciones capitalistas altemaron
las relaciones de produccion.

Con las fabricas se introdujo un ritmo activador que contrastaba con el crecimiento
de las ciudades y a su vez, daba margen a un nuevo orden social, por un lado los
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capitalistas, por otro los obreros y en Ultima instancia, la poblacidn rural emigrante y
ansiosa por obtener un mejor nivel de vida en los centros fabnles. Los grandes emporios
empresariales norteamericanos se constituyeron mediante corporaciones, principalmente
aquéllas que albergaban diversas actividades productivas, distributivas o comerciales. Con
los cambios ocurridos en la industnia, principalmente de las organizaciones burocraticas, la
aparicion de sindicatos poderosos y la intervencion incrementada del gobiemo en la vida
econdmica, disip6 algunas asperezas surgidas con el novedoso sistema productivo.

Las corporaciones privadas crearon sus propios mecanismos de control y fueron
quiza mas sensibles a la voluntad publica que el propio gobiemo, por lo que se sujetaban a
los designios del mercado puesto en manos de los consumidores, este suceso fundamento
la postura Durckeniana de un sistema de comercializacion. A principios de 1920, se
iniciaba en los Estados Unidos un acelerado desarrollo empresanal, concibiéndose el
principio de la "Nueva Gran Empresa", que did base a la descentralizacion mediante
enfoques sistémicos de los objetivos y de las estrategias de la empresa. De los
precursores de este modelo estuvieron: Pierre S. Du Pont y la Comparia Du Pont; Alfred
P. Sloan (hijo), en General Motors y en Sears Roebuck, dirigida primero por Julius
Rosewald y posteriormente por Robert €. Wood.

La descentralizacion como principio de organizacion encaja en las actividades para
las cuales fueron concebidas, con mercados diferenciados por lineas de producto. Segun
Drucker, General Motors a pesar de crear gerencias por producto (innovacion hecha por
esa compania), no pudo compararse con la supremacia empresarial de Sears Roebuck en
cuanto a sistema de venta y crecimiento desde comienzos de siglo, esta Uitima, controlada
por una minoria en las acciones, cred un numero considerable de sucursales orientadas a
un comercio minorista, dirgida por una matriz y disponiendo de una estructura
administrativa descentralizada. Durante el periodo que estuvo al frente Robert E. Wood, se
dieron los pasos necesarios para controlar las fabricas (maquiladoras de ropa), como unica
forma para garantizar la calidad de venta de la empresa, confeccionando y adelantandose
al gusto del cliente (estableciendo pautas de consumo), y bajo un método de distribucion
brindandoles asi el mas bajo costo posible sin alterar las utilidades que presentaba dicha
actitud.

Los cambios suscitados en el primer tercio de siglo dieron un nuevo matiz al
concepto corporacion, si bien, las necesidades de contar con un modelo administrativo
eficaz y aplicable a cualquier establecimiento independientemente de su magnitud, se logré
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gracias a los esfuerzos de grandes pensadores de |a ciencia de la administracion. La
descentralizacion por actividades productivas, permitid el crecimiento de las hoy en dia
grandes transnacionales, que iniciaron sus empresas bajo cuerpos corporativos con una
matriz dindmica e innovadora en términos de organizacion.

Como doctrina socioecondmica, el corporativismo se basé en el principio de
organizacion de las profesiones, siguiendo las secuelas de los gremios artesanales, en
agregaciones, en las que participaban todas las categorias sociales (patrones, empleados,
técnicos y obreros), aunque dicha doctrina se apoyo en una jerarquizacion similar a la
acontecida en la Edad Media, sin embargo, tomd nuevo auge a principios del presente
siglo, promovido por las fracciones del movimiento catélico social espanol.

"Los regimenes fascistas intentaron desarollar una organizacién corporativa,
consistente en agrupar las empresas de un mismo ramo en un organismo
plblico o semiptiblico que gozaba de facultades reglamentarias y disciplinarias
sobre el conjuntq. Tal sistema comesponde a la tendencia organizadora del
neocapitalismo arcaico. Las grandes empresas poselfan, en el seno de las
corporaciones, una autoridad de hecho sobre las pequefias. Tanto la
concentracion, como especialmente la organizacion de la produccién y del
mercado, eran favorecidos por las empresas dominantes. Sin embargo, las
ideas del fascismo sélo se aplicaron de modo parcial, ante la resistencia
ofrecida por las pequerias empresas.

Otro aspecto del sistema corporativo fue la debilitacion de los sindicatos
obreros, al ser reducidos a la funcién de un organismo oficial, que encuadraba
a los asalariados en el marco de las corporaciones...” (4)

La aplicacion de los modelos corporativos no solamente fue adecuado a las
actividades empresariales y administrativas del Estado, sino que se llevd a cuestiones de
caracter politico, y en este sentido en Espaiia se empleo en la década de los afios treinta
para apoyar el movimiento "franquista" como instrumento de movilidad politica y social que
permitio el acceso al poder al régimen fascista.

En el contexto mundial adquirié una faceta multinacional, en 1956 durante la época
de la postguerra la Organizacion de las Naciones Unidas en apoyo a las economias
subdesarrolladas, di6 margen a la creacion de la Corporacion Publica Multinacional, para
tal efecto se ayudd del Banco Mundial quien asumid el caracter financiero de ella. A fin de
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incrementar las actividades del Banco se establecié un fondo de inversiones para estimular
el crecimiento de empresas privadas, a pesar que de alguna forma se prestara atencion a
las de caracter publico de los paises miembros, pero con especial cuidado en los que
ofrecian mayores perspectivas de desarrollo. Ofrecia un interés fijo en las operaciones
realizadas y en su actitud financiero-inversionista, orientaba las acciones hacia aquellas
empresas de facil manejo y colocacién, adaptable al modelo de desarrollo de la nacion
donde se fomentaba la inversion.

Actualmente como mecanismo de Estado dentro del aparato productivo forma parte
de la estructura administrativa, bajo la coordinacion de una empresa matriz, de la cual
depende casi siempre por cuestion patrimonial (el Estado de manera directa o
indirectamente contribuye a instituidas). Esta orientada a realizar actividades de tipo sacial
en la consecucion de objetivos preestablecidos en los planes gubemamentales, es una
sociedad autonoma, productora de bienes y/o servicios en el mercado, se le considera
como unidad econdmica de interés publico, social o general y sirve como instrumento de
participacion estatal en la economia nacional.

Desde el punto de vista de |a sectonzacién administrativa en México, las unidades
productoras de bienes y servicios publicos bajo estructuras corporativas tienen y tendran
gran importancia por el ambito y nivel administrativo en que se encuentran. Su
organizacion se da de manera gerencial y ello fundamenta la necesidad de cubrir hasta
esos niveles las acciones de toma de decision para fijar las politicas, programas y objetivos
sistematicamente vinculados al quehacer politico de los funcionarios y la administracion
de empresas de Estado. Benjamin Retchkiman, las considera de |a siguiente manera:

“La corporacion publica, se sujeta al poder Legislativo y Ejecutivo en sus
respectivas esferas de accion a diferencia de las dependencias de Estado que
en menor 0 mayor medida se controlan en forma directa por el Ejecutivo y por
el poder Legislativo, en cuanto a las corporaciones, tienen mayor grado de
libertad de su administracién, pero no se trata que se dé una unidad
productora sin control, ya que dependen del gobiemo central mediante la
sectorizacion como medida de coordinacion y control”. (5)

Esta definicion pretende esclarecer la diferencia en cuanto al control que ejerce una
dependencia de la administracion centralizada y el que realiza un organismo
descentralizado en su respectivo ambito de gestion. La corporacidn es parte de la empresa
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publica, pero cabe destacar y sefalar que no todas las empresas publicas estan
concebidas como modelos corporalivos, ya que en algunos casos la estructura de la
empresa debido a la aportacion patrimonial obedece a criterios de control, derivado de la
participacion en las acciones y por ende, existe la representacion del Ejecutivo Federal en
el Consejo de Administracion o Junta de Gobiemo. Las existentes en el marco de la
administracion descentralizada se sujetan a politicas y objetivos que el gobiemo federal
emite en el renglon de desarrollo economico y crecimiento social, al operar el papel
regulador del Estado.

“La unidad de produccion de bienes o prestacion de servicios que posee una
contrapartida directa, formada por decisién inmediata del Estado, con
recursos de éste o0 sus conductos paraestatales reciben de fuentes fiscales o
crediticias o de asociacién con capitales pnivados o sociales, o de la
aplicacién de los precios y las tanfas por los bienes y servicios que proveen a
disposicién del publico, y sujetan a cumplimiento forzoso y directo de los
planes y programas gubemamentales y a un régimen especifico de control
autoritario. (6)

Desde la perspectiva juridica y dentro del contexto que se maneja en nuestro pais
se vincula con la empresa publica, por lo que sélo se pueden diferenciar ambos conceptos,
en la forma en que se estructuran con relacion a la dependencia de tipo organizacional
y la autonomia relativa o absoluta en la constitucion y manejo de sus recursos, por lo que
el término corporacion en los casos en que un organismos descentralizado figura como
cabeza de empresas y sus filiales se desarrollan bajo una desconcentracion operativa de
actividades sin dejar de ser empresas de Estado, a lo cual, Ruiz Massieu dice lo siguiente:

"La organizaciéon auténoma de los factores de la produccion dirigida a producir
o distribuir bienes o servicios en el mercado, con personalidad juridica o que
se manifiesta a través de una fiduciana, organizacién en la que el Estado (0
algun ente paraestatal) ha hecho un aporte patnmonial que debera pasar a
formar parte del capital social o del patnimonio fiduciano”.(7)

En la administracion publica mexicana el concepto se fundamenta en la
descentralizacion operatva de las actividades de produccion, distribucion y

comercializacion. El Gobiemo Federal aporta un patrimonio financiero ya sea por su propia
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iniciativa o por alguna entidad facultada para realizarlo, en cuanto a su control-coordinacion
se sujeta a consideraciones de caracter sectorial.

"..las corporaciones en las que el Gobiemno o bien tienen participacion por sus
aportaciones, o representacion en el Consejo de Administracion, o ambas
cosas a la vez; pero que cae bajo el control de la iniciativa pnvada. Estas
reciben el nombre de empresas de caracter mixto. Por ultimo, existen las
corporaciones establecidas por la iniciativa privada bajo el amparo de una ley
Sujeto a cierta supervision gubemamental, pero en las que la autoridad
administrativa central no tiene participacion ni representacion alguna”. (8)

El control de las corporativas se da por conducto de un organismo descentralizado
facultado para tal efecto, con base en el sistema sectorial como medida de agrupacion
homogénea, coherente e integral, para unificar criterios de decision. Estos criterios tienden
a perder congruencia al prevalecer formas de agrupacion fuera de lo previsto en el
mecanismo de sectorizacion, en el caso de |os modelos corporativos se sujetan a una
empresa matriz quien hace el papel de cabeza empresarial, siendo esta Ultima en la que
recae las funciones para regir el comportamiento administrativo de las empresas bajo su
control. Seglin Sera Rojas el concepto corporacion publica obedece a cuatro aplicaciones:
1. Es una designacion genérica para organismos publicos, desde el Estado como

agrupacion hasta un organismo descentralizado muy especifico, al considerar el
empleo del término para determinar actividades administrativas.

2. Es un drgano administrativo de gobiemo de los municipios, ya sean juntas
municipales, consejos, cuerpos, alcaldias, ayuntamientos, etc.

3. Literaimente como se traduce '"The Public Corporation”, como sociedades estables,
empresas mixtas de Estado, sociedades de interés publico, etc.

4.  Es forma especial de organismos descentralizados constituidos para administrar una
empresa nacionalizada o bien, para desarrollar actividades de interés publico.

A su vez tiene caracteristicas muy especificas de las que se destacan:

a) Son propiedad total del Estado (o se posee un minimo de un 51% de las acciones).
Y]



b) Estan establecidas generalmente por una ley especial que define sus facultades,
derechos e inmunidades y que prescribe |la forma de su administracion y sus
relaciones con las dependencias u organismos descentralizados.

c)  Como corporativa se entiende una unidad separada para propositos legales y puede
demandar o ser demandada, contratar, adquinr y disponer de propiedad a diferencia
de cualquier otra dependencia.

d) Excepto los recursos para promover capital o cubrir pérdidas la corporacion es
financiada usuaimente en forma independiente. Puede obtener sus fondos por medio
de empreéstitos ya sea de la Tesoreria o Sociedades Nacionales de Crédito (Banca
Comercial), y de ingresos derivados o provenientes de la venta de sus bienes o
servicios. Esta autorizada para usar sus entradas como fondo revolvente.

e) Con frecuencia se encuentra exenta casi siempre de la mayoria de los estatutos
regulatorios y prohibitivos aplicables a los gastos de fondos publicos.

f)  Tiende a operar mas efectivamente el servicio civil de carmera.

Kohler L. Eric en su publicacion (A Dicctionary for Accountants) concibe a las
corporaciones como la combinacion de empresas o formacion de grupos surgidos a
finales del Siglo XIV, definiéndolas como la concentracion de dos o mas empresas
derivadas de ia transferencia de los activos netos de una de ellas a otra u otras, mediante
Ia fusion o en su caso a una creada con dicho fin (Consolidacion). Cualquiera de estas dos
acepciones, puede ser por una compra por el retiro de uno o mas grupos de accionistas. La
consolidacidn segin Kohler, adquiere tres jerarquias; la pnmera consiste en la
transferencia de activos que dentro de la Ley de Sociedades Mercantiles (articulo 226), se
le conoce como fusidn, que crea una nueva sociedad con la desaparicion de fas
fusionantes; la segunda, es la preparacion del balance consolidado y otros estados
financieros consolidados de aquellas empresas emparentadas; y la tercera, es el grupo de
empresas en cualquiera de estas dos jerarquias precedentes considerados como una
unidad.
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" la combinacidon de empresas consiste en la unién o concentracion de 2 o
mas empresas bajo una direccion comuan, con la finalidad de cumplir de la
mejor manera posible, el objetivo para el que fueron creadas; en formas que
pueden ir desde una fusion, una adquisicion, ya sea total o con participacion
en el capital contable de otra compariia, hasta un simple acuerdo contractual
sobre alguna cuestion". (9)

Desde el punto de vista de empresas privadas la combinacion de empresas se basa
o fundamenta en criterios similares al de la corporacion publica, ya que ambos casos son el
crecimiento y la expansion las causas pnmordiales que sustentan este fendmeno
administrativo. Cabe sefalar ademas que el sistema econdmico en que se encuentran,
presenta la tendencia y coyuntura propicia para desarrollar éste genero de organismos, sin
embargo, a diferencia de la combinacion de empresas privadas, quienes buscan la mayor
utilidad y de ella la reinversion para seguir creciendo; Ia corporacion publica obedece a
otros objetivos no necesaramente de tipo rentable, sino que se sujeta a directrices,
politicas y programas que establece el Estado como programa de gobiemo en el que se
estiman las prioridades y estrategias de desarrollo y crecimiento en forma conjunta de la
economia del pais.

Segun Griffin, Williams y Larson (Advanced Accounting), las combinaciones de
empresas desde el punto de vista economico estan clasificadas de la siguiente manera:
horizontales, las que se situan en la misma etapa del proceso productivo (realizan la misma
actividad); verticales, las agrupadas en diferentes partes del proceso productivo (que van
desde la fabricacion de la materia prima, hasta la distribucion y mercadeo de las
existencias); y en conglomerado, que son aquellas en las que las empresas unidas, tienen
muy poco en comuin en cuanto a la produccion y el mercado. Se han agregado otros
conceptos como los propuestos por el Instituto Politécnico Nacional (Escuela Superior de
Comercio y Administracion), que son las combinaciones con funcion convergente, donde ia
produccion nommal de alguna de las empresas del grupo, surgen coproductoras o
subproductos que pueden ser aprovechados en la produccion de las otras empresas del
grupo, como es el caso de Petroleos Mexicanos. La divergente, es cuando de la misma
materia prima, surjan diversos productos que sean elaborados por dos 0 mas empresas del
grupo; y la diferente, en el caso de combinaciones sin ninguna interrelacion como en el
conglomerado.



Desde el punto de vista juridico la formacién de corporativos parte de un modelo
poco comun, ya que en los casos de adquisicion por participacion o la creacion de
entidades con fines de union de empresas, estos no fueron ventilado en el Derecho
Administrativo como algo propio del Estado. Sin embargo, la fusion por integracion donde
desaparecen las fusionantes y dan lugar a una nueva empresa, que no es otra cosa que la
fusion por integracion (articulo 226 de la Ley General de Sociedades Mercantiles). En el
caso de absorciones que es la fusion por incorporacion (articulo 224 parrafo tercero de la
Ley General de Sociedades Mercantiles), en el cual, desaparecen una 0 mas sociedades
sobreviviendo una de ellas.

"Por lo que respecta a la adquisicion de participaciones y a la creacién de
nuevas entidades, con fines de unién de empresas, éstas dan lugar a una
gran variedad de formas de dominio o control... estas formas de control
pueden ir desde un simple control o indirecto, hasta estructuras mas
complicadas”.(10)

Hausmann Grundlegung (Des Rechts Der Unternehmenszusommenfossungen),
referente a la adquisicion de empresas, expone que la empresa adquirida pierde su
personalidad juridica y pasa a formar parte de otra, no pudiéndose hablar del grado de
dominacion o control. Respecto a la adquisicion de participaciones o creacion de nuevas
entidades con fines de union de empresas, la empresa en |a cual se participa o la creada
no pierde su personalidad juridica o constituyen unidades independientes, sin embargo, se
puede ejercer control de las compaiiias de la manera siguiente:

Control Directo: Una sociedad llamada tenedora, matiz o controladora, participa en el
capital contable de una subsidiaria o bien crea una nueva entidad econémica denominada
sucursal.

Control Indirecto: Cuando una empresa participa en el capital de una segunda, y ésta
participa en una tercera y como resultado la primera domina indirectamente a la tercera.

Control Reciproco: Cuando dos empresas invierten o participan en el capital contable
simultaneamente.

Control Circular: Surge de la combinacién de un dominio de tipo indirecto y de un dominio
reciproco.
45



La combinacion de empresas desde el punto de vista financiero obedece a los
siguientes criterios: Fusion de Empresas; mediante la fusion de dos o mas empresas, que
anteriormente eran entidades juridica y economicamente independientes, desapareciendo
sus personalidades, creandose una nueva, o bien subsiste una desapareciendo las demas.

Compra; la adquisicion total o la mayoria de las acciones, en el primer caso la
empresa adquirida desaparece para formar parte de la adquiriente; en el segundo se
mantiene juridicamente independiente pero bajo su control.

Intercambio de Acciones; entrega mutua de acciones para fomentar el aumento en
el capital social.

Creacion de Nuevas Empresas; la empresa que crea, guarda para ella la mayoria
de las acciones con el objeto de mantener el control sobre las operaciones de la empresa y
el resto de las acciones puede ser colocado entre el publico inversionista.

Division de una Empresa; puede ser total de una empresa en varias, o una parte de
ella en una o en vanas. En el caso de ser total, la empresa en cuestion sélo realiza el
cambio de acciones (las de la antigua organizacion por las acciones nuevas). En el
segundo caso, s6lo se cambia parte de las antiguas acciones (disminuyendo el capital
social).

"Compaiiia Tenedora 0 Matnz: Es la compaiiia propietana de las acciones de
otra compafiia y que por este hecho ejerce el control de esta ultima. En cuanto
al porcentaje requendo para ser considerada como controladora, éste varia en
diferentes paises. El Instituto Mexicano de Contadores Publicos con base a la
Ley de Sociedades Mercantiles vigente en nuestro pais, define a la compaitia
tenedora como aquella que es propietana del 25% 0 mas de las acciones de
otra empresa, determinando dicho porcentaje en razén de que la Ley de
Sociedades Mercantiles, menciona que todo accionista que posea mas del
25% del Capital Social, tendra derecho a nombrar un consejero, y en
consecuencia tendra injerencia en la administracion de la empresa”. (11)

Las empresas subsidiarias son controladas por otra y el porcentaje requerido para
que ellas sean subsidiana es del 50% en las acciones comunes en circulacion, de
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acuerdo con algunos autores y lo establecido por el Instituto Mexicano de Contadores
Publicos.

2.2 OBJETIVO DE LA CORPORACION PUBLICA

La corporacién publica es un concepto tratado como parte integral de la empresas
de Estado y manejada como unidad productora creada bajo el amparo de un Organismo
Descentralizado. Para efectos de destacar los objetivos de ellas, hay que analizar cuales
son encomendados a la Empresa Publica segun el "Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994", especificamente en el Acuerdo Nacional para la Recuperacion Econémica con
Estabilidad de Precios, en el que se sentaron las directrices, estrategias, metas,
lineamientos y acciones. De las lineas generales enfocadas en el apartado de la
modemidad econémica, se establece que el Estado mantendra |a propiedad y el control de
las 4reas estratégicas sefialadas en el articulo 28 constitucional, ademas de:

- Regular el Mercado.

- Desarrollo Regional.

- Ser un instrumento de la modemizacion econémica.

- Controlar sectores estratégicos y prioritarios de la economia.

- Romper con restricciones al desamollo econémico (como es la dependencia
tecnoldgica).

- Acumulacién directa de capital para el Estado.

Estos objetivos obedecian a una serie de planteamientos surgidos de la politica de
modemizacion de la empresa publica, cuyos propésitos fueron canalizados al uso racional
y soberano de los recursos naturales del pais, asi como la distribucion de actividades en
forma equilibrada en todo el territorio, desconcentrando la vida nacional para propiciar el
desamolio econémico en otras ciudades y evitar la concentracion en las metropolis de
Guadalajara, Monterrey y la Ciudad de México, ademas de las facultades que en materia
econdmica coresponden al Estado como instancia reguladora e inductora de los sectores
social y privado para el logro del desarrollo econdmico.

El Estado independientemente de administrar las areas estratégicas y prioritarias
mantiene su participacion en las tareas de beneficio social (prioritarias, como son: salud,
vivienda, educacion, deporte, regulacion y garantia del abasto de productos basicos), a
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cargo de diversas entidades. Por otro lado se habla de la diferencia en cuanto la
evaluacion de resultados de aquélias que prestan servicios, en funcién de elevar su
eficiencia, distinguiendo el fin por que fueron creadas, respecto a las productoras de bienes
y servicios que estan bajo criterios de rentabilidad y regidas de acuerdo con la competencia
del mercado (nacional y en su caso intemacional).

Dentro del esquema de modemizacion la empresa publica estad considerada como
la organizacion que lleva a cabo la politica econdmica del Estado, y por lo tanto obedece a
las directrices que los programas de gobiemo definen para estas entidades que se supone,
deben operan bajo criterios de eficiencia y productividad, inmersas en un marco legal
renovado y estricto control en el cumplimiento de las politicas y al presupuesto destinado a
sus programas especificos. Respecto al fortalecimiento del sector paraestatal que consiste
en crear modelos que cumplan los objetivos por el cual fueron creadas las empresas, asi
como el perfeccionamiento de su marco normativo a efecto de hacer compatibles sus
actividades productivas (bienes y servicios) en el Derecho Publico (por ello se instrumento
el Reglamento de Ley Federal de las Entidades Paraestatales). Por otro lado el proceso de
desregulacion significa de acuerdo a la version oficial, un incentivo que evita tramites
excesivos y agiliza la prestacion de los servicios, ademas de elevar la productividad y
profundizar la descentralizacion de funciones.

“Las empresas publicas recibiran el respaldo indispensable para que puedan
cumplir con las tareas encomendadas; para ello también se eliminars la
reglamentacion excesiva a la que eslan sujetas, para que no sean las
instancias cenlrales las que pretendan administrarias. Se les dotard de una
verdadera autonomia de gestion a través del fortalecimiento de sus 6rganos
de gobiemo tal como lo plantea la Ley respectiva, al tiempo que asumiran el
compromiso de alcanzar una mayor autonomia financiera..." (12)

El proceso de desincorporacion de las empresas publicas (liquidacion fusion,
transferencia y venta), tuvo su fundamento en el redimensionamiento del sector
paraestatal, proporcionando mayores espacios a los sectores social y privado y replegar al
Estado en la participacion de la actividad econdmica, administrando exclusivamente las
areas estratégicas y prionitarias que iniciaban su apertura al capital privado. Cuando los
sectores administrativos se convirtieron en un campo de lucha y plataforma politica por
acaparar el poder de decision de los 6rganos bajo su tutela, se cuestionaba ya la eficacia
con que realizaban los programas y se cumplian los objetivos, independientemente de los
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valores de la relacion insumo-producto, en la que se reflejaba el grado en que la entidad
los lograba; asi, se ponia en tela de juicio la eficiencia relativa, la estructuracion
centralizada, y el recurrir en forma tardia a la agrupacion de empresas por ramas de
actividad como medida de mayor compatibilidad, especificamente en modelos corporativos,
como sucedio en SIDERMEX y actualmente PEMEX.

De los objetivos que se deben destacar por la importancia y apego a los niveles
microadministrativos y por considerarlos como parte de la estrategia econémica desde el
punto de vista funcional y operacional, los mas sobresalientes que el Programa Nacional de
Desarollo 1989-1994 confiere a la empresa publica, como mecanismo articulador entre
los sectores social y privado, fueron los siguientes:

- Acelerar la produccién de sectores estratégicos, que sustentan un crecimiento en
apoyo al sector correspondiente;

- Impulso a la productividad, mediante la integracién sectorial homogénea y uniforme,
para mejorar el modelo de sectorizacién administrativa;

- Generar mayor volumen de ahorro, para financiar inversiones a otros sectores o en
el mismo sector;

- Aumentar ingresos propios, reorientar los subsidios y adecuar precios y tarfas
(equilibrio del mercado);

- Seleccionar y adecuar la fuente de financiamiento y mejorar la eficiencia de las
operaciones realizadas;

- Incrementar la produccion y distribucién de bienes y/o servicios estratégicos y
prioritarios para el pais,

- Promover la produccion de excedentes para incrementar la competitividad, la
exportacion y estabilizar el mercado,

- Nacionalizar las importaciones y fomentar las exportaciones;

- Desamollar tecnologias nacionales e innovacion de las ya existentes para evitar
dependencia en este sentido;

- Fortalecer el equilibrio sectorial, al adecuar las actividades de coordinacion a los
sectores correspondientes;

- Fomentar el equilibrio de los sectores para coadyuvar al desamollo y crecimiento
economico del aparato productivo;

- Proveer a las actividades prioritarias de los recursos, para garantizar el logro de los
objetivos, metas y programas sectoriales adecuadamente; y
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- Evitar duplicacion de funciones y actividades, mediante la fusion de organismos para
mantener un saneamiento en el gasto publico y evitar el deterioro de la estructura
administrativa

2.3 REESTRUCTURACION DE LA CORPORACION PUBLICA DENTRO DEL MARCO DE
LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA DESCENTRALIZADA

En 1977 durante el gobiemo de José Lopez Portilio se establecié la agrupacion
sectorial al integrar cuadros de coordinacién por ramas de actividad, con base en un
modelo homogéneo y coherente para formar los sectores administrativos. Los esfuerzos
realizados para contar con un sistema adecuado a las necesidades de la estructura
administrativa paraestatal se matenalizaron al integrarse los sectores. Dicha agrupacion
presentdé ciertas anomalias debido a que en alguno de los casos, organismos
descentralizados mantenian bajo su control empresas de tipo filial que albergaban ramas
productivas de naturaleza diversa.

De acuerdo con el objetivo de la sectorizacion se debia ubicar a las empresas
conforme a la gestion que realizaban, pero al presentar casos donde existian organismos
que hacian el papel de cabeza de empresa y al agrupar las entidades como un todo sin
considerar la naturaleza productiva de aiguna de elias, se condicion6 a permanecer dentro
del cuadro sectorial por situaciones de aporte patrimonial mas no por la actividad
productiva de bienes y servicios publicos. Por otra parte los denominados monopolios que
de acuerdo al Articulo 28 Constitucional quedan prohibidos, constituyeron una practica
que en numerosos casos podia quedar conferida en exclusividad al Estado, sobre todo
considerando que:

“No constituirdn monopolios las funciones que e/ Estado ejerza de manera
exclusiva en dreas estratégicas a las que se refiere este precepto: acuflacién
de moneda; comreos; telégrafos; radiotelegréfica y la comunicacion via satélite;
emisién de billetes por medio de un solo banco, organismos descentralizados
del Gobiemo Federal; petrdleo y los demas hidrocarburos; petroquimica
bdsica; minerales radiactivos y generacion de energia nuclear; electricidad;
ferrocamiles y las actividades que expresamente seflalen las leyes que expida
el Congreso de la Unién". (13)
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La operacion cada vez mas frecuente de modelos corporativos 0 *“holdings’,
marcaba la pauta para fomentar el fenémeno de agrupacion de entidades productivas de
muy diversa indole en una matriz o cabeza de empresa, quien asume el papel rector en las
actividades de planeacion, control, coordinacion y toma de decisiones. Tal vez la
sectorizacién no contemplé estos fendmenos administrativos, pero era necesaria una
reestructuracion para contar con menores riesgos en el Control-Coordinacion, casos de
ese tipo fueron: SOMEX, NAFINSA, SIDERMEX, y actualmente PEMEX.

“Los holding que son empresas tenedoras de otras sobre las que ejerce un
control fundamentalmente financiero (como por ejemplo NAFINSA, y por olro,
los holding operativos, que desempeiian funciones directivas respecto a las
empresas filiales, mediante estructuras (staffs) centrales (como en el caso ya
citado de FISOMEX y en SIDERMEX) o utilizando como matniz a una empresa
del grupo (como Hilos Cadena o Teléfonos de México; que tiene vanas
subsidiarias)", (14)

Los niveles corporativos dentro de la estructura administrativa sectorial permiten
reorganizar las actividades por ramas industriales adecuadas al tipo de organizacion que
prevalece en cada uno de los sectores, de tal forma que el crecimiento se da de manera
sistematizada al aplicarse el nivel empresarial o corporativo y por este medio facilitar la
evaluacion de eficiencia y eficacia de las entidades manejadas con modelos gerenciales
o corporativos. Mantener una agrupacion sectorial exige que las decisiones se tomen
desde una perspectiva eminentemente administrativa, vinculada con el aspecto financiero
(cuando el control se basa en el aporte patrimonial) y hacer compatible el manejo politico,
en forma aménica, sin descuidar ninguno estos aspectos. Esto se fundamenta en el
proceso dindmico de la economia, por lo tanto, deben crearse las condiciones
indispensables para fortalecer al aparato productivo y sentar las bases del desamolio
equilibrado entre los sectores de la produccion, estableciendo ademas la relacion entre los
niveles macro, medio y microadministrativo donde la actividad corporativa va enclavada.

Las corporativas como unidades productoras estan dotadas de legalidad dentro de
marco juridico que regula a las entidades paraestatales y gozan de infraestructura
socioeconomica orientada a desempeiar actividades socialmente necesarias (industriales,
comerciales, distributivas y de servicios), en muchos casos compiten contra los
particulares nacionales e intemacionales. Requieren de coherencia para ubicarse a una
rama productiva que comprenda el comportamiento administrativo, funcional y operativo,
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para el logro y apoyo de los objetivos sectoriales, asi como materializar uniforme e
integramente los planes y programas gubemamentales que comprometen su gestion
relacionadas con: Abasto, Distnbucion, Comercializaciéon, Generacion de Empleo, etc.

" .de estos organismos encontramos aquéllos relacionados con actividades
mas recientes del Estado, tendientes ya no a proporcionar la infraestructura
necesana para la reproduccién del sistema, sino para medir |as
contradicciones que se producen en el proceso aumentando la autonomia
relativa del Estado(..) El Estado subsidiario que si bien presenta una
evolucion (impuesta por la realidad), respecto al Estado policia del liberalismo
decimondnico, implica reducir al minimo las actividlades econdémicas del
Estado, concentrandolo en la realidad de obras de infraestructura, en el
fomento de la iniciativa pnvada y en sus funciones generales. E| Estado
pierde dinamismo (que es precisamente lo que busca en los enfoques
friedmanianos), y capacidad para conducir la economia, lo que puede ser
catastrofico en paises en vias de desamollo”. (15)

Como elemento de participacion del Estado en la economia y bajo el proceso de la
modemizaciéon en el sector paraestatal, contemplan propdsitos muy especificos que
fundamentaimente se basan en el diseilo organizacional, cuyo objetivo es el éptimo
aprovechamiento de los recursos con que cuentan (humanos, materiales, financieros y
técnicos), a efecto de operar en apego a los criterios de rentabilidad y eficiencia
productiva. Cabe sefialar que las perspectivas de las empresas publicas tienden a ser
menos compiejas en cuanto a estructura, debido al proceso de desincorporacion y
redimensionamiento de la administracién publica paraestatal al que se han sujetado. La
restriccion del Estado para participar en los procesos productivos no prionitarios ni
aestratégicos, deriva de la politica econdmica neoliberal, la cual @s un proyecto que aspira a
una reestructuracién a fondo del sistema (capitalista), en funcion de un diagnéstico desde
el punto de vista de los capitales financieros transnacionales.

"En el caso de México, ademds por conocidas razones geoecondmicas y
geopaliticas, la vision neoliberal alcanzarfa su culminacién en una economia
creciente integrada a la norteamericana, a lo cual comesponderia un esquema
de estrecha y amrménica solidaridad de la politica del Estado mexicano con la
de los Estados Unidos”. (16)



El proyecto neoliberal de Carlos Salinas de Gortari cre¢ las condiciones favorables
para integrar la economia del pais al bloque comercial de mayor potencial en el mundo,
mediante el Tratado de Libre Comercio (en vigor a partir del 1° de enero de 1994), ademas
de fortalecer el vinculo comercial con Canada, se realizaron los ajustes a la normatividad
en materia de inversiéon para incrementar el flujo de capitales principailmente de empresas
provenientes de los Estados Unidos de Norteamérica en renglones econémicos antes
vedados para la inversion extranjera. Las condiciones del proyecto maduraron a tal grado
que el proceso de desgravacion y ajuste a las tarifas arancelarias se aceleraron por lo que
el Acuerdo General de Aranceles y Tarifas (GATT), atraviesa por una momento de
reestructuracién para constituir la Organizaciéon Mundial del Comercio.

La busqueda de nuevos horizontes comerciales con el extenor tiene como eje en el
desarrollo al Estado al establecer los acuerdos y tratados en apego a ia reglamentacion
mexicana, sin descuidar ni poner en riesgo segun los voceros oficiales, los aspectos
estratégicos y pnoritarios en matena econémica conferidos exclusivamente a la Nacion. La
apertura comercial gira en tomo de la desregulacion en materia de inversiones extranjeras,
la que ha pemmitido el acceso a los grandes capitales transnacionales, mediante la
promocion para asegurar la afluencia de inversiones en las dreas productivas de gran
potencial de desarrollo.

2.4 OBJETIVO DE LA REESTRUCTURACION

La descentralizacion de actividades por gerencias es un mecanismo auxiliar para las
organizaciones en plena expansion, pero cuando se cubre mas de una actividad fuera de
la competencia o esfera de accion, se tiende a perder control y coordinacién con las demas
empresas. A partir del modelo sectonal, el cual establece medidas integrales que dan
obligatoriedad a los programas de produccion de bienes o servicios, se instrumentan
niveles de coordinacion, desde la gestion intema de cada entidad, a los ejercidos por los
organismos descentralizados para culminar la Cabeza de Sector, a fin de que sean
sometidos a la consideracion de Ias instancias de Orientacion y Apoyo Global.

De acuerdo con la sectorizacién administrativa cormesponde al cabeza de sector la
responsabilidad de establecer conjuntamente con los organismos descentralizados las
lineas y politicas de crecimiento y desarrollo, pero cabe sedalar que el cumulo informativo
proviene de las diversas entidades agrupadas en su ambito, al considerar que la cobertura

53



de las dscisiones deben ser ampliadas hasta los niveles microadministrativos, para tomar
en cuenta las necesidades que éstos reclaman para lograr sus objetivos. El criterio de
reestructuracion requiere depurar las agrupaciones conforme a la afinidad de funciones y
actividades que realizan las entidades. Reestructurar no supone sumision al sector, sino
compatibilidad de responsabilidades al coordinarse programatica y presupuestaimente y
coadyuvar al logro de la politica sectonial (objetivos, metas y estrategias).

Al agruparse espéciﬁcamente las empresas publicas al sector comespondiente se
genera ia posibilidad de una participacion mds amplia para delinear ias prioridades
gubemamentales como lo estipuia la "Ley de Planeacién”. En este sentido se pretende dar
un enfoque sistémico y objetivo en las relaciones entre el cabeza de sector y las entidades
sujetas a coordinacién bajo un esquema corporativo. La relacion entre los drganos de
apoyo y orientacion global y los de tutela técnica (Secretarias de Estado y Departamento
Administrativo), se deben especificar y especializar a un mayor grado, al concentrarse los
primeros en la planeacidn nacional y buscar los equilibios en las relaciones
intersecretaniales con las partes que se involucran; en tanto los segundos,
responsabilizarse de la distribucion de recursos al sector, atendiendo las prioridades y
estrategias de Sus programas.

El conjunto empresarial manejado por una matriz determina el grado de complejidad
y crecimiento generado por absorcion, creacion o expansion de un organismo
manifestado en un constante deterioro funcional y operacional cuando los mecanismos de
decision, planeacion y control-coordinacion, son concentrandos en una sola persona, por
fo que la reestructuracién o cambio organizacional cbedece a ajustes en cada una de ias
empresas que integran la corporacion y que presentan anomalias de agrupacion en el
esquema de algunos organismos descentralizados gque funcionan como cabeza de
empresas. Con base al marco nommativo y de regulacion de los organismos
descentralizados las corporativas son parte integral de elios (ejemplo: CONASUPO que
dentro de su estructura organizacional existen una varedad de empresas). Jorge
Barenstein sefiala en su libro "La Gestion de la Empresa Publica en México”, que ia
importancia de la corporacion publica consiste en los objetivos operativos y su correlacion
con el coordinador sectonal al asumir cada nivel de decision la responsabilidad que su

ambito de gestion exige.

El objetivo de la reestructuracion y en su caso la inclusién de un cambio
organizacional estuvo justificado por la presencia de empresas publicas que no fueron
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adecuadamente sectorizadas y quedaron sujetas a la coordinacion de un organismo
descentralizado cuya naturaleza productiva de bienes y servicios publicos era
completamente distinta, seiialando que no hubo reglamentacion aiguna respesto a esta
situacion, rompiendo con el esquema corporativo de afinidad funcional y operativa al
considerar los puntos siguientes, para instituirse bajo este disesio:

1. Deben estimarse objetivos precisos y especificos para las unidades corporativas y
agrupar a éstas adecuadamente, a efecto de que puedan participar en forma activa
en las decisiones, fijacion de politicas, estrategias, planes, programas y coadyuvar al
objetivo sectonial y depuracién del sector al que se integran.

2. La naturaleza de objetivos tan diferentes que se manejan de un sector a otro, dafan
operacionaimente el desarrollo funcional de las unidades corporativas que no estan
adecuadamente sectorizadas.

3. No pueden sujetarse a un plano optimo, las reglas que regulan a las unidades
corporativas, asi se desarrolla un esquema de planeacion en el que prevalecen
encuadres sectoriales sujetos a confusion.

En el tercer punto referente al sistema de planeacion se debe considerar ademas
de la informacién, los aspectos de coordinacion y control, que son criterios para la toma
de decisiones (evaluacion cualitativa y cuantitativa) para las unidades corporativizadas, a
fin de mantener una perspectiva sectorial uniforme, congruente e integral y poder manejar
cuadros homogéneos. Con base a este criterio es conveniente definir las lineas de
autoridad y responsabilidad respecto a cada nivel que ocupa la composicién del aparato
administrativo en su conjunto, al concentrar los aspectos programaticos y presupuestales
en las entidades, quienes a su vez deberan tomar en consideracion las directrices y
politicas gubemamentales en materia econémica, social y el vinculo politico, sin perder de
vista el encuadre sectorial.

La funcién socioeconémica de las corporativas esta en relacion a lo que el poder
Ejecutivo Federal determina como prioritario y estratégico. Si bien existe una clara
diferencia en cuanto a la definicion de dichos términos con apego a lo dispuesto en la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, su interpretacién para fines de
integrar el programa de gobiemo los hace elementos analisis, debido a que suelen cambiar
las apreciaciones desde el punto de vista politico de las prioridades y las estrategias,
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aunque desde la perspectiva de la Administracion Publica el planteamiento debe
concretarse a las propias necesidades del pais. Desde el punto de vista tedrico cambia el
sentido del sistema productivo que se pretende alentar, puesto que pueden establecer
pautas de consumo, crear sistemas de precios al consumidor, acelerar su sector mediante
la produccion, entre otros, pero su objetivo primordial en un sistema de economia mixta es
promover el desarrolio y el crecimiento, servir de mecanismo del Estado para intervenir con
los medios y recursos con que cuentan para procurar el equilibrio y fortalecimiento del
mercado, ampliando la oferta de bienes y/o servicios necesarios y deseables por la
sociedad, y contribuir a reforzar la integracion del aparato productivo.

"No hay duda que el Estado tiene que administrar econdmicamente. Pero sus
actividades en este sentido no se basan en el poder econdmico sino en el
poder politico..." (17)

Herman Heller en su libro "La Teoria del Estado", argumenta que todo Estado en el
sistema capitalista requiere de la actividad econémica como medida de restriccion al
proceso de cambio o tiene que eliminar la libre concurrencia a éste. Dicho de otra manera,
es el moderador de las fuerzas sociales y regulador de los aspectos economicos y tiene
que adaptar los fines economicos, politicos y sociales para conciliar la situacion que
presenta una nacion en busca del desarrollo y crecimiento, lo cual sélo es factible donde
los factores son controlados (tanto los intemos como los externos). Dicha situacion dista de
ser una realidad del sistema politico, econémico y social de nuestro pais, puesto que
matenializar un plan con cobertura nacional en el que se contemplan todos y cada uno de
los sectores productivos, observando las tendencias neoliberales, significa abrirse al
comercio intrenacional con las consecucericias que pude presentar una balanza comercial
desfavorable frente a las ventajas tecnolégicas de los paises altamente industrializados.

2.5 GERENCIA PUBLICA

Este término que se ha incluido dentro del proceso de la direccion de la etapa del
proceso administrativo dentro de organismos publicos, segin los precursores de la
modemizacion y profesionalzacion de los funcionarios y servidores publicos, pemite
obtener los resultados de lo organizado e integrado con base en la planeacion. En las
entidades paraestatales, se vincula con la efectividad con que se emplean los recursos
hacia el logro de un objetivo especifico.
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Respecto a la modemizacion del sector paraestatal considera al funcionano
directivo bajo un perfil acorde a las necesidades que requiere la gestion publica, donde las
cualidades del gerente publico juegan un papel fundamental, proponiendo requisitos que
permitan conjugar las habilidades politicas y administrativas para contar con personal
calificado, comprometido sociaimente al asumir plenamente las responsabilidades que
exige la gestion de |a actividad econémica de la empresa publica, asi como destreza para
moderar y concertar, y conocimientos en los aspectos reglamentarios del quehacer publico
y privado; ademas se consideran otros puntos entre los que destacan:

- Substituir el concepto de trabajar para un jefe, por el de trabajar hacia el logro de los
objetivos de la empresa y satisfacer lo que espera recibir el cliente o usuario de los
bienes o servicios publicos.

- Altomar decisiones y asumir la vision empresarial, apoyado de un grupo debidamente
integrado que responda a las expectativas de desarrollo y crecimiento de la empresa,
substituye el concepto de Estado benefactor patriarcal, por los conceptos de eficacia,
eficiencia, competitividad, productividad, considerando la rentabilidad (Costo-
Beneficio) de las acciones que conforman su patrimonio, mas que el precio del bien o
servicio.

- Mantener un compromiso con el cambio organizacional que se oriente al logro de los
objetivos de la empresa y consecucion de las politicas del Estado.

- Conjugar en el perfil directivo las habilidades para el trabajo en equipos, la delegacion
de facultades y la definicion clara de lineas de mando.

- Promover el desamollo del personal operativo al hacerlo participante de las decisiones
en la lineas de produccion o.procesos operativos, asi como el reconocimiento y
promociéon cuando con su participacion logre alcanzar las metas fijadas, rebasar
estandares de produccion y/o calidad, uso adecuado y racional de los recursos.

- Capacitar al personal (operativo, de mandos medios y directivo o gerencial), asi como
proporcionar los medios y recursos necesarios para el desarrolio de las actividades
encomendadas.

- Establecer metas claras y formas para medir su alcance.

- No imponer decisiones sino allegarse de altemnativas de mayor viabilidad,
considerando las propuestas de las personas en que se hayan delegado facultades.
Convencer de las bondades que ofrezca la toma de decisiones bajo el esquema de
perfectibilidad y correccion de desviaciones.
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Para algunos autores el Gerente Publico es la combinacion del administrador
publico (funcionario) y el empresario, al cumplir los objetivos de la empresa y los del Estado
de manera simultdnea y armdnica; otros sefialan en hacer compatible la politica y la
administracion de manera asociada, en cuanto a la politica la sitian en la formulacion de
las decisiones y ia administracién las aplica.

"El funcionano publico debe tener habilidad administrativa para integrar un
equipo de trabajo activo, debe saber ejercer la autoridad claramente, tener
capacidad creativa e ingenio para solucionar los problemas de la operacion,
coordinar esfuerzos a fin de obtener acciones aimdnicas dingidas al logro de
objetivos. Debe tener un alto grado de responsabilidad y de control sobre si
mismo; inclinarse por los desafios y retos, ser competitivo. Debe ser analitico en
los problemas y eficaz en la toma de decisiones, delegar responsabilidades,
aceptar comer niesgos calculados. Se precisa de capacidad para dividir el
trabajo, especializar funciones de adreas y estandanzar, procedimientos con el
prop6sito de lograr eficiencia y productividad...” (18)

La vocacidn de servicio se relaciona con el convencimiento de los principios de la
politica del pais, como son: nacionalismo, libertad, justicia, democracia, pluralismo politico,
economia mixta, soberania. Existen otro tipo de elementos esenciales vinculados con la
gestion empresarnal como es la autoridad, la comunicacion, el andlisis de desviaciones, la
coordinacion de actividades, que bajo la comiente del pensamiento administrativo, las
organizaciones emprenden nuevos enfoques, donde el concepto de lider adquiere gran
importancia al convertir a sus seguidores en ejecutores del cambio. Dicha corriente define a
los administradores como los personajes que realizan las cosas en forma eficiente, en
cambio el lider lo hace en forma eficaz. La diferencia se concreta en que los seguidores del
lider dirigen los cambios al lograr un determinado propésito antes de saber para que se va
hacer, en tanto los administradores operan los recursos de la organizacion en apego a
procedimientos establecidos que fomenten la productividad; sin embargo, el lider, crea
confianza, explota el aspecto emocional y la sensibilidad de sus subalternos. Lider y
administrador son requisitos que el gerente publico debe adoptar en cuanto al primero se
convierte 0 asume su papel en forma natural, el segundo Jo hace con base en el
conocimiento y la formacién académica o empirica.

La gerencia publica en las entidades paraestatales adquiere connotaciones
encaminadas al cambio organizacional mediante mecanismos de simplificacion y ajuste en
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los procedimientos, lo cual implica tecnologia administrativa, asi como la reorientacion de
funciones y el replanteamiento de los fines esenciales que persiguen como unidades
generadoras de bienes y servicios. Suponer que las organizaciones cambian por decreto
@s caer en un juego de desgaste del sistema, de por si diezmado por la falta de legitimidad
y credibilidad social, esta situacion trasladada al manejo de los recursos humanos tiene
efectos similares, debido a que las estructuras son rigidas, el comportamiento
administrativo tiende a ser tradicionalista y no permite identificar las funciones de cada
nivel jerdrquico (estratégico, directivo, mandos medios y operativo), en forma objetiva, ya
que prevalece la concentracion excesiva del poder y autoridad de decision, la delegacién
de facultades se toma reglamentaria y centralista.

A medida que se propongan modificaciones y los vicios sean superados, se abre la
posibiidad de engendrar un cambio no por decreto, sino por nuevos enfoques que
permitan realizar una gestion mas emprendedora y comprometida con los objetivos
nacionales de desarrolio y crecimiento econémico. El cambio organizacional al igual que los
seres humanos es para adaptarse al entomo o medio ambiente. Las empresas publicas no
estan exentas de cambiar, aun cuando su estructura juridica y organica sea sélida y
estable, pues cuando son oportunos y acertados la solidez de la empresa aumenta,
muestra de eilo es la actual constitucion de Petrdleos Mexicanos que de operar bajo el
criterio de organismo descentralizado tradicional instrumenté fortaleciendo objetivos,
politicas, procedimientos, sistemas, tecnoiogia, con el fin de adecuarse a la competencia
del mercado intemo y extemo, generar pautas de consumo e innovaciones que le permiten
ir de acuerdo con lo que acontece a su airededor.

El cambio requiere modificaciones en las relaciones laborales, comerciales,
distributivas, asi como en las responsabilidades (delegacion de facultades y
comportamiento de los cuadros directivos ante nuevas perspectivas). Cuando se emprende
una alteracion en la direccién, rumbo o ajuste en las metas o prioridades de las
organizaciones, se gerera un nuevo equilibrio, pero si el personal directivo, de mandos
medios y operativo es incapaz de efectuar los ajustes y asimilar las modificaciones, se
entra en un estado depresivo o desajuste general. La falta de prevision de las dificutades
para la adaptacion causa trastomos que lejos de insertar a ia organizacion en su entomo la
aleja y corre el riesgo de extinguirse. Por elio se requiere de mecanismos que permitan
vislumbrar y analizar los acontecimientos, dirigir el cambio sin tropiezos para garantizar la
supervivencia y salud administrativa y econémica de la organizacion.

59



2.6 PROCESO DE PLANEACION

Todo proceso administrativo tiene su inicio en la planeacion y en ella converge el
ciclo del sistema, para algunos autores del pensamiento administrativo significa la parte
fundamental de toda empresa, ya que a medida que existe una adecuada planeacién se
asegura el éxito al haber considerado todos los elementos que pudiesen aiterar el orden
previsto de lo que se pretende alcanzar. En México a medida que la estructura del aparato
administrativo han ido creciendo, evolucionando e incursionando en los mas variados
campos de la produccién de bienes y servicios pliblicos, surge también la necesidad de
contemplar este aspecto con caracter de Ley, por ello y de acuerdo con la Ley de
Planeacidén, es definda de |a siguiente manera;

“L.a ordenacién racional y sistemdtica de acciones que en base al ejercicio de
atnbuciones del Ejecutivo Federal en materia de requlacién y promocién de las
actividades econdémica, social, politica y cultural tiene como propésito la
transformacion de la realidad del pals, de conformidad con las nommas,
principios y objetivos que la propia constitucién y la ley establece. Mediante la
planeacién se fijan los objetivos, metas, estrategias y prioridades, se dsignan
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucién, se coordinan acciones y se
evaluan resultados”. (19)

Como técnica, emplea mecanismos normativos y operativos que permiten
concentrar, coordinar, evaluar y orientar de manera sistematica las acciones de los distintos
sectores productivos. Perfecciona la capacidad de solucién de los problemas estructurales
y moldea el desarrollo econémico del pais, brinda referencias, que al implementarse
transforman acciones en metas y objetivos de crecimiento y desarrolio, implica racionalidad
en cuanto a las posibles altemativas de accion y segin los medios disponibles para
maternializar los objetivos, adquiriendo solidez al considerar la instrumentacion del siguiente
esquema:

- Formmulacién; mediante la técnica del presupuesto por programas, se da un

acercamiento a la realidad y soluciones de los principales problemas a atacar, se
destacan las causas en el tiempo, la fijacion de metas y asignacién de recursos.
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- Discusién y aprobacién, por medio del sistema de sectorizacion que va desde los
organismos de orientacion y apoyo global, cabezas de sector o de tutela técnica y los
niveles micro administrativos, quienes generan la informacién para elaborar los
programas y planes de desarrolio.

- Ejecucion; que corresponde a todos los niveles (macro, medio y micro administrativo),
desarrollar sus programas. Se precisa controlar los resultados en grado de eficiencia
para lograr las metas en el tiempo estimado y con los recursos disponibles.

- Control y Evaluacién, a medida que se materializan los programas, se requiere
verificar los resultados para atender las posibles desviaciones en los cursos de accion
y lograr una adecuada toma de decisiones.

Desde un enfoque sistémico global y homogéneo constituye la parte fundamental
de alcance para el desarrolio y crecimiento econdémico. En las entidades paraestatales su
formulacion debe asociarse con la eficiencia, la eficacia y la productividad como clave de
solucion a los problemas estructurales que enfrenta el pais, al asegurar el manejo
administrativo con base a los lineamientos que en materia de politica econdmica haya
diseflado el Gobiemo Federal, para asi contribuir a la transformacion del aparato productivo
que adquiriera trascendental participacion en las actividades econdmicas, configurando
una realidad administrativa contraria a la complejidad estructural y organizacional de las
empresas. Sin embargo, persisten formas tradicionales en los grandes complejos
industriales y sociedades financieras, por ello, es conveniente tratarlos en su totalidad, bajo
sus expresiones mas globales y de acuerdo con su evolucion, crecimiento y perspectivas,
lo cual no es posible si se carece de un conocimiento aproximado del sistema de
planeaciéon en las unidades corporativas, acorde con el esquema de desarrollo para
alcanzar los objetivos establecidos, contemplando los niveles administrativos hasta las
ultimas expresiones productivas, bajo un modelo que tiende a modificar la estructura
sectorial (depurar, los vicios generados con asignaciones inapropiadas o fuera de
esquema) y el contenido del sistema regulatorio que afecte a los logros y resultados.

El Estado debe de cumplir con el papel de promotor del desarrollo y la corporacion
es parte fundamental de su maquinaria para hacer frente a sus responsabilidades en el
proceso econdmico, politico y social, mediante la produccién de bienes y/o servicios, por
medio de mecanismos normativos de regulacidn, concentrando las funciones de
orientacién y apoyo global las Secretarias que para tal efecto se crearon, por ejemplo, la
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extinta Secretaria de Programacion y Presupuesto a quien se asignaron acciones de
planeacion a nivel nacional, mismas que actuaimente estan bajo la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, bajo una vision en la cual se ha de:

"Proyectar la planeacién nacional del desarrollo y elaborar con la participacién
de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional correspondiente; Coordinar
las actividades de planeacién nacional de desanvllo, asi como procurar la
congruencia entre las acciones de la Administracién Publica Federal y los
objetivos y priondades del Plan Nacional de Desarrollo”. (20)

Economicamente contempia los recursos destinados a la inversion en forma global,
su asignacidn y distribucion dentro del sistema econdmico no se deja a la libre designacion
de las fuerzas del mercado, sino que el Estado interfiere en ese mecanismo. El
presupuesto para las entidades paraestatales, se sujeta a prioridades bajo criterios
técnicos y las decisiones econémicas, se consideran basicamente en apoyo al aparato
productivo. Desde una perspectiva administrativa establece un comin denominador al
unificar criterios de coherencia en las actividades de acuerdo con la prioridad del programa
a realizar. El precisar los objetivos y metas a todos los niveles de la estructura sectonal,
facilita la formulacion de politicas y directrices generales que guian la actuacion de los
responsables en esta materia.

"La planeacién econémica y social es un sistema modemo y eficaz para
satisfacer las necesidades colectivas de una nacién (..) en efecto, no es
sustituto de las reformas estructurales necesarias para permitir un desarrollo
acelerado, pero permite que esas reformas se lleven a cabo de una manera
mas rapida y ordenada. En su forma mds simple, puede concebirse a la
planeacibn como un sistema para tomar decisiones, sobre la base de un
conocimiento general y objetivo de los hechos, considerando los distintos
intereses nacionales, pero sin llegar a determinar de manera especifica ni todas
las implicaciones de los objelivos ni los instrumentos necesarios para
realizarios. En un sentido mas pleno y nguroso, la planeacién econémica
incluye los objetivos nacionales, regionales, globales y sectoriales y los
instrumentlos para aicanzarios”. (21)

A medida que los planes son mas complejos se requiere de un modelo para dar
forma y mejorar los programas, asi como estimar la equidad para la asignacion de
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recursos; la seleccion de metas y objetivos de caracter global, los programas de desarrolio
y las medidas estratégicas (politicas, lineamientas), para lograr dichos objetivos. En cuanto
a los planes operativos se debe buscar una mayor racionalidad en el manejo de los
recursos para consolidar la estrategia econémica.

Algunos autores como el caso de Abrego Ayala argumentan que |a planeacion para
las empresas publicas debe estar diselada por los niveles ejecutivos (directivos), con la
finalidad de incrementar la productividad y en su caso el redimensionamiento asociado con
conceptos de eficiencia y eficacia e intervienen en ella las demas instancias de la
organizacion, quienes asumen sus responsabilidades en forma concordante a fin de
integrar objetivos y metas. Se agrega ademas que la estrategia y tactica son dos aspectos
relacionados con la conducta y el comportamiento de la empresa, en la primera implica
tener la vision de perspectiva y la posicidn respecto el comportamiento a largo plazo, la
segunda sefiala los puntos para el cumplimiento de objetivos y metas a corto plazo.

*La planeacién es un proceso que compromete en esta forma a todas las
instancias o niveles dentro de Jla organizacion: estratégico; funcional;
operacional ejecutante. Todos participan simultanea e interdependientemente
para dar congruencia y consistencia al plan de la empresa.” (22)

El funcionamiento de la planeacion de las empresas publicas referente a la eficacia
funcional, esta relacionada con el aspecto econdmico y social; en cuanto a su eficiencia se
vincula con los resultados productivos, sin embargo, se considera que para realizar las
tareas propias en esta materia, se asocia con l|a configuracion estructural de la
organizacion considerando:

- El nivel estratégico fija los objetivos y metas a corto, mediano y largo plazo, y esta
responsabilidad recae en las Juntas de Gobiemo y Direccion General de la
organizacion.

- El nivel funcional determina los medios para alcanzar los objetivos y metas, siendo
esta una tarea que asumen los mandos superiores como las Subdirecciones
Generales y en algunos casos las Subdirecciones de Area.

- Elnivel operacional vincula |a capacidad operativa de |a organizacion con la forma en
que se emplean los recursos (humanos, matenales, financieros y tecnolégicos), y lo
desarrollan |as gerencias, superintendencias y mandos medios.
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- El nivel de ejecucion desagrega el plan en los programas de los niveles inferiores en
donde inicia el proceso de planeacién y en el que se determinan los requerimientos de
la organizacion, los disedos y exigencias concretas de los recursos y esta desarrollada
por las areas departamentales y unidades de menor jerarquia organizacional.

Resumiendo en este capitulo se dieron algunos conceptos y definiciones de la
corporacion publica, analizandose también sus aspectos evolutivos y su acepcion actual
como organismo que opera bajo el criterio de empresa publica con tutela operativa y
funcional de una matriz, ademas de describir la problematica de la sectorizacién
administrativa como mecanismo articulador de integracion programatico y presupuestal
afectada por situaciones de agrupacion de unidades productoras de bienes y servicios
publicos sin afinidad funcional y orperativa sin relacion en cuanto a la rama productiva.

Este punto constituye el aspecto global o macro administrativo en el que se enfoca
el presente trabajo, para dar paso a los mecanismos operativos que deben atender las
organismos publicos, La composicion intema de cualquier organizacién como el caso de
las empresas publicas, obedecen a objetivos, politicas y programas especificos, por
contar con recursos publicos, gozar de un marco juridico, formar la esencia del Estado en
materia econémica para el disefio de las directrices del desarrolio econémico y crecimiento
social regularmente considerados en un Plan Nacional de Desarrollo, siendo éste ultimo el
Programa de Gobiemo y el legado sexenal que debe tener continuidad con los ajustes que
reclamen las prioridades y estrategias de cada coyuntura histérica que presenta cada
periodo presidencial.
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CAPITULO TERCERO

FORMAS DE CONTROL DE LA CORPORACION PUBLICA

El Gobiemo Federal, con la finalidad de reglamentar la administracion publica
Federal ha desarrollado a lo largo de las ultimas décadas una serie de ordenamientos
normativos para regular el quehacer de las dependencias y entidades paraestatales, la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y su Reglamento y la Ley de Planeacion constituyen el marco juridico en el
que sustenta su funcionamiento. Respecto al control de las entidades paraestatales se
cuenta ademas con los mecanismos de sectorizacion, orientacion y apoyo global.

Las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Contraloria General de la
Federacion asumen el papel de orientacion y apoyo global, en tanto las dependencias lo
concemiente a la sectorizacion, siendo el mecanismo de control y coordinacién entre las
dependencias y las entidades paraestatales. Las entidades paraestatales derivado de la
forma en que fueron creadas, cuentan con normatividad especifica de control pero en
concordancia con la programacion, el manejo presupuestal y el cumplimiento de los
proyectos especiales que les competen en sus respectivos ambitos de gestion.

El Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales publicado en el
diario oficial de la federacion el 26 de enero de 1990 describe los aspectos fundamentales
para |a integracion de los érganos de gobiemo, la operacion de las entidades, la vigilancia,
el control y la evaluacion. Con relacion a estos tres (ltimos puntos (vigilancia, control y
evaluacion) el reglamento considera al Comisario Publico como el elemento representativo
y designado por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, que ademas de
integrar el drgano de vigilancia, realiza las funciones de observador en las sesiones del
drgano de gobiemo, vigila y da seguimiento al cumplimiento de las disposiciones legales,
asii como la aplicacion del presupuesto, estableciéndose ademas el proceso de control
extemo que permite enlazar la coherencia entre el cumplimiento de los objetivos
especificos de la entidad y su vinculacién con las politicas que en materia de desarrolio y
crecimiento enuncia el Plan Nacional de Gobiemo. Con respecto a las entidades publicas
cuentan con un 6rgano de control intemo encargado de la vigilancia y supervision del
cumplimiento de los programas operativos anuales, su comespondencia con la politica
sectonal, el ejercicio del gasto publico, definiéendose asi como la unidad inspectora que
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desde el punto de vista administrativo a través de la practica de auditorias determina las
causas y efectos, las medidas preventivas y correctivas en las que inciden las areas que
integran una entidad. Como parte del mecanismo de control se ha generado una serie de
disposiciones por parte de fos organismos globalizadores en materia de gasto,
regularmente medidas de tipo restrictivo para dar transparencia en la ejecucién del gasto
especificamente en materia de adquisiciones y arrendamientos de bienes muebles

EL control en su acepcién mas amplia es un corncepto que proviene del galo y
significa estar cerca del registro (contre que es o mismo que “contra” y role que significa
"registro”, semanticamente contra en espafiol es lo que esta en oposicién, pero en el
francés su interpretacion es diferente, puesto que significa o que esta cercano al registro).
Se entendera como la verificacion de acontecimientos de acuerdo con el plan o programa,
las instrucciones y ios principios establecidos. Tiene como propésito evidenciar los emores,
a fin de rectificarios y proporcionar alternativas para corregirlos oportunamente, ademas de
evitar la incidencia a éstos en los sucesivos cursos de accidn. Puede ser "a priori” cuando
es preventivo; "in situ" (concomitante) cuando estd ocumiendo la accién, "a posterion"
después de haberse efectuado la accion.

"E! propdsito general de todo control es el de seguir el rumbo de las diversas
acciones que, medidos sus efectos en comparacion con lo esperado, muestra la
situacién guardada por una entidad con relacién a sus objetivés y metas; es
decir, permite evaluar los resultados parciales o lotales en una unidad de
tiempo determinada”. (1)

Los elementos de control y las demas técnicas relativas a la gestion administrativa
seran tratados en este capitulo en vitud de atender los factores intemos de una
organizacidn, asi como por constituir una de las fases del proceso administrativo cuya
trascendencia pemmite interrelacionar la actividad de planeacion con el logro de objetivos
especificos y los de la organizacién en hechos concretos.

3.1 CONTROL DE GESTION (EN LA EMPRESA)

El control de gestién atiende los factores intemos y el logro dptimo de la relacion
insumo-producto que comesponde a la eficiencia intema, pemmite ademas valorar las
acciones emprendidas que se traducen en cambios o modificaciones en los cursos de
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accion o metas para el logro de los objetivos de un determinado programa; asi como
proporcionar la informacién para las proyecciones de corto, mediano y largo plazo con
respecto al comportamiento de la organizacion y su vinculacién con el entomo 0 medio en
que se desenvuelve.

"..en particular, en matena de control de empresa publica, conviene recordar
que estan presentes objetivos remotos que se expresan a través de los niveles
de eficacia y eficiencia”. (2)

Los objetivos remotos refendos estan en razén del cumplimiento de metas en
condiciones coyunturales de dificil manejo, ponderando la politica econdmica, condiciones
sociales (eficacia) y metas concretas propicias para el andlisis econémico (eficiencia).
Dicho de ofra manera, responde al impacto de factores extemos e intemos que al
presentarse deben analizarse para su solucion. Esto implica recopilar informacion
necesana y suficiente cuya interpretacion ofrezca parametros o indicadores de
comportamiento (analisis de mercado, factores financieros, impacto social, entre otros).
Los resultados producidos en el sistema de control proporcionan elementos para procurar
la correcta toma de decisiones, asi como adopcion de acciones comrectivas previa
evaluacién del impacto que pueda producir.

Para algunos autores, el control de gestién en las empresas estd asociado con el
sistema de precios, estado financiero que se guarda en relacion a los costos de operacion
y la rentabilidad, sin embargo, para las entidades paraestatales se vincula con los
objetivos, metas, proyectos especificos y aplicacion de mecanismos que redunden en
eficacia, eficiencia y productividad. Cominmente suele confundirse con algin tipo de gasto
que ejerce la empresa o a procedimientos contables, pero cabe sefalar que tiene efectos
sobre ellos, ya que existe una tendencia de maximizar beneficios dentro de las empresas
publicas cuando prevalece un monopolio de Estado, siempre y cuando se fije el precio
6ptimo que no es obviamente el mas elevado, sino aquél que proporciona el beneficio mas
alto posible en condiciones de oferta y demanda.

No se trata de decir con esto que todas las entidades operan con pérdidas ya que
algunas por la naturaleza de sus objetivos se ven precisadas a recibir estimulos mediante
subsidios y existiendo casos de autosuficiencia e incluso con utilidades que las hacen
rentables; otros casos por lo contrario, operan con numeros rojos debido a inadecuado
manejo administrativo, politicas inaplicables al ramo productivo, presencia de un sindicato
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muy fuerte que presiona mediante los salarios (que por lo regular tienden a ser superiores
comparados con otros de la misma rama productiva).

Para analizar el concepto de control de gestion de la empresa publica desde el
punto de vista de los costos de operacion en los que se incluyen los aspectos financieros y
de los de tipo contable, la IPEA-CEPAL en el Seminario Sobre Planteamiento y Control del
Sector de Empresas Estatales, prepar6é una publicaciéon cuyo estudio estuvo canalizado
sobre el impacto de la politica de los paises latinoamericanos que influyen de manera
determinante sobre los precios de los productos y cuya accion define los efectos negativos
o positivos en la operatividad de la empresa. Dichos términos son: el "Underpricing" y el
"Overpricing". ‘

El primero significa |a imposicion del Estado hacia una empresa para que el precio
de su producto sea inferior al valor real del mercado. Por lo regular con el objeto de
establecer precios favorables en aquellos productos que se consideran esenciales
(prioritarios), o politicamente sensibles. Se puede usar para promover productos
especificos que se consideran sociaimente deseables pero no esenciales, esto es, cubnr
una necesidad por medio de otro satisfactor de igual o similar caracteristica. Cuando se
utiliza el término "Underpricing” la diferencia entre el valor del mercado y el precio real que
cotiza la empresa puede ser superior o inferior a los costos ocasionados por la produccion.
De ser esto asi las medidas de evaluacion (control de los resultados de la gestion) tendran
que considerar los siguientes aspectos:

1. Los precios son superiores a los costos de produccion pero inferiores a los valores del
mercado, la politica del Estado puede tener importantes efectos sobre la rentabilidad,
por que la capacidad de la empresa de generar excedentes financieros puede quedar
reducida. Baja rentabilidad, bajos rendimientos de la inversion y de capacidad de
autosuficiencia econémica pueden no reflejar una deficiente administracion, sino
sencillamente es resutado de malas condiciones operacionales impuestas a la
empresa.

2. Los precios son fijados por abajo de los costos, entonces la politica del Estado afecta la
rentabilidad por que se incluye imponer pérdidas financieras a la empresa y exponer la
supervivencia bajo el criterio de la politica estatal. En este sentido es necesario la
concesién de subsidios y éstos son justificados en términos de politica social, como
contribucion de la empresa publica para el bienestar social. La rentabilidad financiera
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sera perjudicada por que las inversiones son hechas bajo la presuncién de una pérdida
o de un rendimiento negativo.

El "Overpricing" en cuanto a su efecto en la evaluacién se refiere a los precios
fijados por ammiba del valor real del mercado, esto altera la lucratividad de la empresa y ese
tipo de fijacion ocurre cuando el Estado desea reducir el consumo de ciertos productos.
Los precios suben en razén a tasas especiales o por que son fijados en divisas extranjeras.
Dependiendo del producto y de las constancias, l0s precios mas elevados pueden ejercer
una influencia positiva o negativa sobre ia rentabilidad de la empresa y en aiguno de los
casos puede significar una politica dirigida hacia la generacion de mayores recursos para
promover nuevas inversiones en la misma empresa o canalizarlas a otra.

Los precios que artificiaimente se elevan pueden estimular la ineficiencia siendo
razonable admitir que empresas cuyos esfuerzos sean muy recompensados terminen por
transformarse en organizaciones que no cumplen sus objetivos. Por otro lado, cuando llega
a suceder provocan reducciones en el consumo, lo que conduce a que la rentabilidad sea
negativa. En estos casos la eficiencia puede ser reducida por lo que refiere a otros
indicadores fisicos como por ejemplo: la capacidad de utilidad del producto.

En el caso de los modelos corporativos regularmente los precios estan fijados por
debajo de los costos de operacion, por tanto, la rentabilidad puede verse afectada por la
politica social que emplea el Estado, principalmente en aquellas actividades en que se
suministran basicos o servicios publicos orientados al bienestar social. Respecto a la
aplicacion de subsidios es de acuerdo a la naturaleza y objetivos de la empresa a quien se
le canalizan y derivado de ese criterio se determina la eficiencia, eficacia y productividad de
ella, cuando las politicas y objetivos sectonales comprometen la gestion intema y el
impacto producido no permite evaluar la rentabilidad real, salvo los casos en que se
producen inadecuadas aplicaciones de politica e iracional empleo de recursos y en
consecuencia no se logran los objetivos establecidos.

La evaluacion como etapa del proceso del control de gestion implica la comparacion
de resultados obtenidos con las politicas previstas en los planes de gobiemo (plan
operacional) y tiene por objeto examinar los siguientes aspectos: el nivel (magnitud de los
resuitados obtenidos), eficacia (la comparacion de ese resultado con las previsiones 0
planes), y su productividad (el analisis de los resultados obtenidos en funcién de los medios
utilizados). Esta ligada al establecimiento de las responsabilidades en los cuadros
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directivos (funcionarios o directivos), de tal forma que se conozcan los instrumentos de
control intemo como suelen ser 1a contabilidad general, (mediante auditorias intemas o
externas), los costos de operacion, el presupuesto, el analisis financiero, y en forma
especial el alcance de las metas y objetivos de los programas especificos de cada entidad
con base al sector que correspondan.

Las caracteristicas que debe reunir un sistema de control de gestién efectivo segin
Abrego Ayala, contempla tres enfoques: el conceptual, los instrumentos y los participantes.
El enfoque conceptual se refiere a la implementacion con la perspectiva de ayudar a la
toma de decisiones y no como instrumento de control y vigilancia y regularmente queda
conferido a los responsables de cada area no necesariamente a un érgano a nivel staff.
Los instrumentos los constituyen las técnicas de seleccion e interpretacion de la
informacién para determinar situaciones que pueden prevenirse en tomo a metas u
objetivos precisos. Respecto a los participantes se puntualiza a los actores y responsables
en cada nivel jerarquico de la organizacion, de tal forma que opera en el mismo sentido
que |a toma de decisiones.

“La palabra control significa dominio, por lo que cada responsable para dominar
su gestién requiere de informacién oportuna que le ayude a tomar mejores
decisiones. Asimismo se requieren instrumentos que limiten y onenten las
acciones individuales a fin de lograr una convergencia de objetivos en la
organizacién.* (3)

Actuaimente bajo la tematica de la modemizacion de la empresa publica la politica
de ingresos en el sector paraestatal tiene como objetivo contribuir a consolidar el
abatimiento de la inflacion y el fortalecimiento de las finanzas publicas mediante el ajuste
de los precios y tarifas que hayan permanecido rezagados para eliminar subsidios que no
se justifiquen econémica y socialmente. La politica del gasto piblico en el renglén de las
paraestatales esta comprometido a garantizar la asignacion presupuestal con base a los
programas que aseguren eficiencia y productividad en congruencia con las prioridades y
estrategias que garanticen la demanda de bienes y servicios producidos por las entidades
publicas.

La asignacion de los presupuestos obedece a las prioridades que sedalados en los
el Planes Nacionales de Desarrollo, de las que destacan los rubros de educacion (la
construccion de aulas y escuelas en comunidades rurales), vivienda, salud, abasto de
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alimentos, seguridad e imparticion de justicia servicios que comesponden a |la
infraestructura social. Respecto a los de infraestructura econémica destacan las que
generan desarrollo como el transporte ampliando la red cametera mediante la concesion a
particulares, abasto de combustible, suministro y generacion de energia eléctrica, entre
otros.

La administracion de Carlos Salinas de Gortan de acuerdo con el programa de
desarrolio y crecimiento impuesto por su antecesor en materia econémica, aceleré el
proceso de desincorporacion, venta, liquidacion, transferencia enajenacion y extinsién de
las estidades paraestataties, redimensionando la estructura de la administracién publica
descentralizada, mediante la reduccion de la capacidad de intervencién del Estado en
actividades productivas, atendiendo los aspectos exclusivos con base al modelo de la
teoria neolibera; especificamente las funciones de regulacién y promocion en materia de
desarrollo, dejando la participacion directa en segundo plano a manera propositiva y
normar las condiciones para que los particulares puedan invertir en dreas de competencia
estatal como en los hidrocarburos al considerar la petroquimica secundana susceptible de
concesionarse en su totalidad, de igual forma lo relativo a las comunicaciones via satélite,
contruccion de vias de comunicacion y fertilizantes entre algunos ejemplos..

3.2 EFICIENCIA, EFICACIA Y EFECTIVIDAD

Muy a menudo se habla de eficiencia, eficacia y efectividad de las empresas
publicas, pero dar un concepto especifico para cada uno de estos términos quiza se
dificulte por la semejanza con que son tratados. La efectividad esta determinada por el
grado en que se realizan los fines en un organismo; la eficiencia se mide por el monto de
los recursos empleados para producir una unidad, es el uso mas racional de los medios
con que se cuenta para alcanzar dicho fin; y la eficacia es simplemente el grado en que se
logran los objetivos.

Hasta la primera mitad del sigio XIX eran considerados conceptos sinbnimos; sin
embargo, a finales del siglo pasado la eficiencia comenz6 a emplearse en la ingenieria
para referirse a la relacion entre la energia consumida y la energia producida por las
méquinas. Con la reforma administrativa en Norteamérica y el surgimiento de la
administracion cientifica, la eficiencia gané aceptacién en la economia y en la
administracion, al grado de convertirse en un concepto clave en las manifestaciones del
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pensamiento administrativo. Para Taylor, la eficiencia es la razon existente de la ejecucion
real entre la ejecucion tipo estandar. Emerson la concibe como lo realizado y lo que podia
realizarse; pero es con Guilick en que se eleva a un plano basico de la ciencia de la
administracion y en determinados valores de la paolitica.

" Una distincién importante entre eficacia y eficiencia es que en teoria de
sistemas, la eficacia se define como el grado en que el producto real del
sistema commesponde a producto deseado, y aquf cabria una valoracién en sus
caracteristicas y calidad; en tanto que la eficiencia es la razén de los productos
reales respecto de los insumos reales, es decir, tiene relacién directa con Ia
productividad y rentabilidad.” (4)

La eficiencia como principio de la organizacién se da en comelacién al facilitar los
objetivos deseados con el costo minimo o con el menor nimero de imprevistos e implica el
logro de la relacién INSUMO-PRODUCTO para un determinado sistema. Es un concepto
relativo que se utiliza para referir resultados (netos) de un intercambio de sistemas y el
sistema mayor del que forma parte. Este resultado es producto del grado en que se
resuelva no sélo los problemas operativos del logro de los objetivos, sino también los
problemas de mantenimiento del sistema a largo plazo. Permite la medicién de resultados
vinculados con las metas previstas en funcién de insumos aplicados, pretende este
concepto reflejar situaciones sujetas a evaluacion.

“..pretende reflejar situaciones eminentemente cuantificables, es propia de la
economia de mercado e jmplica un cnterio de rentabilidad clasica para decidir
precios e inversiones, por tal motivo, resulta inadecuado evaluar a la empresa
publica en funcién exclusiva de este concepto, ya que no sélo los andlisis costo-
beneficio, ni las funciones incrementalistas de utilidades, las que onentan Jos
objetivos y las emisiones a ella..." (5)

La eficiencia productiva en las empresas publicas como son los casos de
organismos con la magnitud de Petréleos Mexicanos, Comision Federal de Electricidad
para citar algunos ejemplos, significa maximizar los bienes y servicios pUblicos al minimo
costo, implica relacionar el trabajo que se aplica a una unidad producida (la fuerza de
trabajo que suele relacionar con el capital empleado), por consecuencia el uso de menor
capital que requiere una funcién para obtener un producto o servicio. Dentro de este
término existe la productividad marginal que se define como el aumento del producto
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resultado de la aplicacién de la ultima unidad de alguno de los factores de la produccién y
que tiende a ser decreciente.

"Como se pretende observar, las medidas obtenidas son comparables con la
rama industnal pertinente de quien sea el propietario de los medios y, en
términos generales, refleja una parte importante que el Estado patrén desea
jugar en el ambito econémico y palitico...” (6)

La eficiencia financiera en las organizaciones de caracter publico cualesquiera que
sea su naturaleza productiva, refleja el nivel de utilidades, monto de transferencia via
precios y tarifas, subsidios a determinados sectores, nivel de autofinanciamiento y en
términos generales representa una cuantificacion de la eficiencia funcional financiera, la
medicién que se lleva a cabo de coeficientes, aporta la informacién sobre la gestion de las
funciones técnicas, comerciales y financieras de una unidad productiva.

Muchas de las veces la ineficiencia tiende a explicarse por la supuesta contribucion
de la empresa publica a los objetivos sociales no cuantificables. En el sector paraestatal la
eficiencia productiva, técnica y gerencial no es un objetivo en si mismo, es un medio que se
asigna a las entidades en situaciones de crisis y se convierte en condicion de supervivencia
e imperativo de caracter moral para mantener el sistema productivo. Cabe ademas sefalar
que al establecer objetivos para cada unidad productiva; mejorar la estructura
administrativa (cambio estructural); asi como hacer cadadvez mas 4giles los
procedimientos y explotar las oportunidades coyunturales y tecnolégicas, se manifiesta la
eficiencia del organismo. Desde otra perspectiva significa la asignacion de recursos entre
las entidades que no sdlo tiene que ver con los efectos de las actividades sustantivas de
las corporativas dentro de la esfera administrativa, sino a la medicién (comparacion interna
de altemativas) en términos de eficiencia con otras similares en la misma rama productiva.

Desde la perspectiva de la modemizacion de la administracién publica la eficiencia
es concebida como el proceso de recomposicion en las relaciones insumo-producto,
entendiendo dicha relacidn como la maximizacion de su diferencia, es decir a insumo
constante obtener incrementos en la produccién, o a producto constante menos uso de
insumos. La racionalizacion de los recursos, cambio de procedimientos anquilosados y
empleo de técnicas administrativas modemas, presentan la solucién a los problemas de
ineficiencias, sin embargb. las elementos enunciados no son integrales ni globalizadores
ante la cnsis del aparato productivo en su conjunto, por lo que es necesario incluir una
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cuitura de compromiso social con las entidades paraestatales, cuyo rasgo especifico
destaque al recurso humano como el elemento capaz de innovar e inducir la
transformacién al cambio organizacional que conlieve a la eficiencia.

La eficacia hace referencia al cumplimiento o no de los objetivos de un sistema
independientemente de los valores de la correspondencia INSUMO-PRODUCTO, aqui se
trata dei grado en que una organizacion logra los objetivos. En un enfoque de sistemas se
basa en la idea de un intercambio de recursos o ia interaccién de éstos para el logro de las
metas y objetivos. La efectividad se convierte en la habilidad de una organizacion ya sea
en términos absolutos o relativos.

Ruiz Duedas la clasifica a la eficacia en tres categorias: Social, Econémica y
Funcional. Las dos primeras estan relacionadas en un ambito extemo conjugado con el
proceso macroeconémico tanto global como sectorial, en cuanto a la tercera es
exclusivamente al ambito intemo y micro administrativo, que vincula la gestién de la
empresa, cuyos efectos son eventualmente relacionados con los sectores econdmicos y
administrativos a los que pertenece.

"La eficacia, es conveniente acotarlo, se refiere a la adecuada pertinencia de
las decisiones, mas que a los resultados incrementalistas de éstas". (7)

De acuerdo con el esquema anterior la eficacia social se refiere a la prioridad de
satisfacer las necesidades colectivas, condicionadas para sostener el equilibrio y la
cormelaciéon de las fuerzas sociales. La eficacia econdmica esta intimamente ligada y
relacionada con la eficacia social; en criterios de evaluacién esta definida en términos de
politica econémica. La eficacia funcional implica la calidad de la gestién, su capacidad y
funcionalidad en cuanto a las directrices y objetivos preestablecidos. La auditoria
administrativa es un claro ejemplo de evaluacion de eficacia funcional.

La modemizacién de la administracion pablica concibe a la eficacia como el logro de
los objetivos estatales, bajo un diagnéstico que permite hacer frente a la crisis del aparato
administrativo desde una visién organica y mecanica. La vision organica se refiere a la
estructura organizacional especificamente al proceso de toma de decisiones, la
identificacién de niveles operativos, de mandos medios y directivos de la empresa con los
objetivos de |a entidad y los fines de ésta, es la forma en que se involucran con el logro de
los objetivos. La vision mecanica se refiere al marco normativo y juridico en que se
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sustentan las entidades, que tienden a estar dominadas por los excesos de regulacion,
viejos vicios que pretenden lograr objetivos por decreto o acuerdos concertados sin tomar
en cuenta las factibilidades que ofrece Ia vision organica,

La efectividad esta definida como el grado en que una organizacion realiza sus
metas, suele confundirse con la eficiencia, pero se considera que esta ultima se refiere a la
cantidad de recursos empleados para un determinado propdsito, pero desde luego, una
organizacion puede ser eficiente sin ser efectiva y viceversa.

Para algunos autores como James Prince la productividad es un indicador de
efectividad basandose de que las organizaciones son entidades que persiguen una meta o
fin, pero se debe tener en cuenta que la obtencion de una meta puede operar en contra del
logro de otra (intervienen desde luego los aspectos prioritarios y estratégicos que se lleve
con fines socioecondmicos o sociopoliticos).

Cuando mdas compleja es una organizacion en cuanto a sus metas operativas mas
complicado y dificil es precisar la efectividad con que opera, ya que se debe destacar las
unidades mas factibles de cuantificar en relacion con su efectividad, no siendo éstas
indicadores de otro propdsito total. La efectividad se convierte en la habilidad de la
organizacion (relativa o absoluta), en cuantificar la consecucion de las metas en criterios de
complejidad. En ésta existe un concepto denominado COSTO-EFECTIVIDAD cuya técnica
permite ponderar las distintas altemativas y elegir entre alguna de ellas; esto es posible
cuando los objetivos o la solucion Optima no puede resumirse en algunas metas
especificas como en las que expresan ventas, la produccion, comercializacion, distribucion
para citar algunos ejempios.

El costo-efectividad es la concertacion sobre el producto de un panorama, el pago
de contribucion de cada altemativa frente a su efectividad para lograr los objetivos
deseados y la comparacion de costo de cada una de ellas en términos de uso de modelos
y de otras técnicas de investigacion de operaciones. Los modelos de costos pueden
desarmollarse de tal foma que muestren los cdiculos sobre los mismos, para cada
altemativa y los modelos de efectividad para expresar |a relacion entre cada altemativa y
su efectividad, sus caracteristicas son:

- Los objetivos son normaimente producto o estan orientados hacia resultados finales
y son usualmente imprecisos;
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- En forma ordinaria, las altenativas representan sistemas totales, programas o
estratégicas para alcanzar objetivos;

- La medida de efectividad deber ser relevante para los objetivos y planteada en
términos tan precisos como sea posible, aunque pueda no estar sujeta a
cuantificacion;

- Los criterios de decision, aunque definidos pero no usualmente tan especificos
como el costo-beneficio, puede inducir a alcanzar un determinado objetivo con el
menor costo u obtenerlo con los recursos disponibles, o proporcionar un intercambio
de costos por efectividad, con el propdsito también de alcanzar otros objetivos.

Para considerar los verdaderos efectos de medicidn y evaluacion de la eficiencia,
eficacia y efectividad de cualquier unidad productora, se debe tener en cuenta que los
objetivos y metas globales deben definirse con precision y que permitan la exigencia de
ciertos niveles de actuacién referente a los grados de aplicacién de estos tres conceptos
bésicos para cuantificar a las empresas publicas de manera homogénea. Por esta razén
los modelos corporativos ofrecen una atemativa de unificacion de criterios, con lineas de
mando y tramos de control debidamente definidos y una estructura organizacional que
permite interrelacionar las actividades por ramas productivas homogéneas y cuya relacion
incide en secuencia de actividades (cuando una es proveedora de otra o sus bienes y
servicios forman parte de la materia prima que han de emplearse).

3.3 LAEVALUACION DE RESULTADOS

La evaluacion de resultados en los organismos publicos permite valorar una
actividad realizada, ademas de medir cuantitativamente la productividad y la eficiencia. En
los modelos corporativos se vincula con |a recuperacion financiera y el aporte patimonial
que los constituye valorando la actuacion de:

- Resultados obtenidos y su capacidad futura en cuanto a la rentabilidad (calidad y

utilidad como concepto de produccion), por otro lado, las posibilidades de
desarrollar nuevas altemativas para la organizacion.
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Relaciones extenas en cuanto a competencia y equilibrio del mercado,. asi como
los factores intemos (estrategias de desarrollo), a efecto de constatar si son
adecuadas o no [as medidas tomadas.

Respecto a la evaluacion de programas consiste en el uso y empleo de técnicas de

investigacion para medir y valorar la ejecucion de un proyecto especifico, esto es, su
impacto sobre las condiciones que trata de modificar a efecto de conducir operaciones 0
mejorar la eficacia en la consecucion de objetivos, atendiendo los siguientes aspectos:

a)
b)
c)
d)

Calidad en el disefio de las metas y objetivos (propésitos a alcanzar),

Medicion de |a efectividad en la realizacion de los objetivos;

Medicion de la eficiencia (costos de produccion), en la ejecucion de las operaciones;
Eliminar los programas inconvenientes segun las prioridades de los planes
operacionales (Plan Nacional de Desarrollo (1988-1994).

En los modelos corporativos se mide su actuacion por medio de las utilidades,

rentabilidad, eficiencia, eficacia o efectividad, por estar sujetas a una politica diferente a la
empresa privada en cuanto a los beneficios que adquieren estas Ultimas. Sin embargo,
pueden ser evaluadas mediante pruebas adecuadas a la naturaleza de cada organismo en
particular mediante:

Prueba de eficiencia, cuando se cuenta con estandares fimes y claros de
deseabilidad de los bienes y/o servicios, en la que se expresan las relaciones entre
las causas y los efectos de la eficiencia.

Prueba instrumental, a las organizaciones con estandares claramente definidos,
pero con incertidumbre en sus miembros de la causa-efecto, de manera que se
sabe hasta que punto las politicas y los programas son adecuados para maximizar
los objetivos de los organismos.

Prueba social, a las organizaciones cuyos estandares de deseabilidad son
ambiguos, de manera que no sean faciles de cuantificar ni medir en impacto de las
actividades de la organizacion.

Se pueden establecer cuatro elementos basicos de la evaluacion de resultados para

las actividades de organismos corporativos de los que cabe sefialar por la importancia, las
unidades de medida como parametros de uso de los recursos como es la relacion causa-
efecto-impacto.
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- Definicion de los objetivos del programa y medicion de lo ejecutado;

. Desarrollo de un plan de evaluacion, de acuerdo a actividades especificas de cada
organismo;

- Disefo y ejecucion de los estudios de evaluacion;

- Analisis y aprovechamiento de los resultados, para previsiones y ajustes a los
programas subsecuentes.

Estos cuatro puntos sintetizan la necesidad de contar con un sistema de evaluacion
adecuado a la naturaleza de cada organismo productor de bienes y/o servicios por ramas
de actividad. Indiscutiblemente la actividad operativa de la organizacion determina los
pardmetros o elementos para establecer una evaluacion entre las causas que justifican el
objetivo de la misma; su efecto como unidad productora en el que se incluye la eficiencia y
su impacto en el cumplimiento de los objetivos y metas cuantificables que puedan estar en
relacion de competencia 0 apoyo a los otros objetivos de otras organizaciones de la misma
rama productiva.

3.4 CONTROL DE CALIDAD

El control de calidad como técnica fue empleada a principios de siglo por medio de
los operadores o mayordomos e inspectores de produccion, al sofisticarse los sistemas de
produccion durante la Primera Guerra Mundial y al implementarse la divisién del trabajo, se
crearon las Superintendencias de Produccion; para la Segunda Guerra Mundial se vueive
estadistico al emplear el muestreo y las graficas de control. Hoy en dia el se manifiesta de
manera totalitaria desde la eleccion de los insumas, en el proceso productivo y en el
producto ya elaborado que se introduce al mercado.

Segun el Doctor Edwards Deming el control de calidad no implica lograr la
perfeccion, sino la produccion eficiente de la calidad que el mercado reclama; para la
American Society for Quality Control y la American National Standards Institute, significa la
suma de las propiedades y caracteristicas de un producto o servicio que tiene que ver con
su capacidad para satisfacer una necesidad determinada. La calidad significa todo lo que
los usuarios quieren que signifique en relacion a las necesidades que desean satisfacer,
por lo tanto, las empresas o las organizaciones dentro de sus politicas deben considerar la
forma de brindar con oportunidad bienes o servicias libres de emor, que cumplan o excedan
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las expectativas del consumidor (0 usuario), esta guia suele conducir a la excelencia
(exceder las expectativas a un precio que signifique rendimiento).

"El pnmer lustro de la década de los cincuenta marco para Japén un cambio
fundamental en su cultura administrativa, que cunosamente fue promovido por
dos extranjeros: El Doctor W. Edwards Deming y el Doctor Joseph M Juran. El
pnmero al que podria denominarse como el padre del control de calidad
japonés, introdujo el concepto de calidad total, es decir, antes de verificar habia
que planear y después ejecutar. La venficacion servird entonces para pasar a la
cuarta etapa, que serfa actuar en caso de que discreparan de lo obtenido lo
planeado” (8)

La idea central consiste en realizar un analisis partiendo de la planeacion de la
calidad y durante el proceso, asi como el control en cada una de las fases que intervienen
en éste Ultimo. En cuanto a la aplicacion depende de la naturaleza del organismo que la
emplea, como en el caso de unidades productivas es muy significativo este concepto,
debido a la actividad generadora de bienes o servicios de las entidades paraestatales al
promover el equilibrio del mercado y orientar pautas de consumo. Esto significa que el
control de calidad se expresa en el mercado desde la eleccion de la matena prima (insumo
que al ser procesado o sufrir una modificacion de su estado natural y modificarse, se gesta
ya un control), asi como en el proceso productivo y una vez terminado para ser consumido
o servir de insumo para otra empresa del mismo ramo productivo.

Alfredo Acle Tomasini (en su libro Planeacion Estratégica y Control Total de
Calidad), realizé un analisis practico del consorcio minero Pef\a Colorada fundado en 1967
cuyo funcion consiste en la explotacion del yacimiento de mineral de fierro mas grande de
México conocido con ese nombre. En su analisis presenta un esquema de trabajo que
permitid a dicha empresa iniciar el proceso de modemizacion y crecimiento desde la
planeacion mediante el replanteamiento de los objetivos y estrategias, asi como un
diagndstico que permitiera aumentar la capacidad productiva y la reestructuracion
organizacional bajo un esquema gerencial que facilitara el control desde un enfoque
sistémico para lograr el control total de calidad en un proceso de mejoramiento continuo.

*La calidad no es s6lo la resultante de los factores propios del proceso
productivo, sino de todas las actividades que se realizan cotidianamente dentro
de la empresa, las operativas, administrativas, financieras, elc." (9)
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El esquema de Acle Tomasini en cuanto a calidad requirié del apoyo de la base
trabajadora (sindicato), para implantar el programa que condujera a una transformacion
radical en cuanto a estructura mediante circulos de calidad en cada uno de los estamentos
jerarquicos de la empresa. El consejo de calidad estaba integrado por un grupo de
asesores extemos quienes proporcionaban los aspectos técnicos (metodologia y
programas de desarrollo organizacional enfocado al aspecto humanista), los niveles
directivos y gerenciales encaminaron sus esfuerzos en la instrumentacion de las directrices
para coordinar y guiar todas las actividades del control total y mejoramiento de la calidad
mediante la promocion de acciones traducidas en politicas y programas quinquenales.

El comité de aseguramiento de la calidad estuvo integrado por los subgerentes,
cuya funcion consistio en asegurar la calidad en los productos a efecto de elevar costos
redituables, mediante la elaboracion del plan operacional, disefio de estrategias y
seguimiento previamente realizada la investigacion del desarollo tecnolégico que facilitara
la evaluacién mensual de resultados. Los circulos de calidad se integraron por los jefes de
departamento con la finalidad de que éstos desarrollaran objetivos especificos para cada
una de las areas de produccion. Para Feugenbaum (Control Total de Calidad Ingenieria y
Administracién), el control de calidad es un cumulo de conocimientos referentes a la
organizacion y a la administracién de una unidad productora e incluso lo relativo a los
costos y utilidades.

"..Se presenta como un conjunto de conocimientos técnicos, analiticos y
administrativos. Se discute el asunto desde el punto de vista de los negocios en
conexién con los costos y utilidades, asi como la organizacion y la
administracién”. (10)

Para algunos teéricos es estrictamente procurar las condiciones dptimas e inducir al
consumidor a adquinr el producto (bien o servicio), por poseer la calidad suficientemente
satisfactona a las necesidades que esperan encontrar. Esta técnica presenta mayor
aplicacion en las unidades productoras de bienes que las relacionadas con la prestacion de
servicios, debido a que estas ultimas carecen muchas de las veces de estdndares para
medir cuantitativamente su calidad en sentido cualitativo e incluso su impacto social y su
aceptacion en el mercado. La calidad no significa necesariamente lo mejor para el
consumidor dentro de las condiciones (uso actual, precios de venta del producto y
durabilidad); la calidad del producto se ve en relacion directa con su costo y no con la
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demanda, en ella intervienen factores extemos que deben ser analizados por el area de
planeacion, ya que analizan las previsiones, fijacion de metas y objetivos, las adecuaciones
que permitan trazar lineas de operacion.

En el caso concreto de las empresas publicas obedecen ademas a las politicas,
estrategias de desarrollo econémico y prioridades que el Estado fija. Los factores para el
logro de la calidad estan vinculadcs con el suministro de insumos (que pueden estar
generados por una empresa publica dentro del mismo sector 0 modelo corporativo si lo
hubiere, 0 en su caso producidos por particulares), transporte, condiciones laborales,
competencia con otra empresa, uso de las innovaciones tecnolégicas de vanguardia,
distribucion y comercializacion de los productos. La calidad como la sedalan algunas
empresas es hacer las cosas bien desde el principio y ello implica un seguimiento
sistematico en todo el proceso productivo.

El control por si solo nos permite establecer estandares y estimar la concordancia
con ellos, asi como la accion que se ejerce cuando se sobrepasan y se proyecta una
mejoria en los mismos. Los métodos para el control de calidad desde un enfoque
administrativo consisten en la integracion de un programa de actividades en coordinacién
con los sistemas de tiempo de produccion, confiabilidad, importancia del producto para
satisfacer las necesidades y el nivel de aceptacion por los consumidores. En el caso de
organismos que prestan servicios, el control opera por procedimientos, simplificando
actividades y operaciones que resultan innecesarias para los usuarios, en si, es evitar
tramites excesivos, para convertir la calidad en calidez de atencion, al otorgar al solicitante
del servicio los satisfactores que cubran sus demandas.

La importancia del control de calidad estd en funcion de los programas, el
seguimiento y evaluacion durante el proceso productivo (manufactura) para reducir costos
de operacion, pero cuando es aplicado el proceso de mejoramiento continuo
proporcionando los estimulos e incentivos a los trabajadores, la capacidad productiva
tiende a mejorar, se eliminan tropiezos en las lineas de produccion y de manera secundara
coadyuva a perfeccionar los sistemas de supervision para establecer estandares de tiempo
(horas-hombre). En las entidades relacionadas con la prestacion de servicios se refiere a la
simplificacion de actividades en los procesos, mediante la aplicacion de técnicas
administrativas modemas que optimizan tiempos de operacion, agilidad en el servicio
(atencion al publico) y eliminacion de funciones duplicatorias o innecesarias. En la
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ingenieria se suma a éste criterio una nueva concepcién denominada Control Total de
Calidad que constituye la fase mas avanzada en cuanto al manejo de esta técnica:

“Control Total de Calidad es un conjunto de esfuerzos efectivos de diferentes
grupos de la organizacion para la integracion del Desamrollo del mantenimiento y
la superacion de la calidad de un producto, con el fin de hacer posibles
fabricacién y servicio a satisfaccién completa del consumidor y al nivel mas
econdmico” (11)

Los elementos operativos que pueden afectar la calidad son posibles de reducirlos
mediante el Control de Calidad, al considerar los costos que ésta representa, y pueden ser
previstos si se actua ventajosamente al reducirlos mediante la evaluacién de fallas intemas
y extemas y clasificandolos en:

- Costos de prevencion (incluye la planeacion de la calidad del producto y otros
relativos a la prevencion de defectos en los mismos);

- Costos de evaluacion (en los que incurren para evaluar la calidad del producto para
mantener los niveles de calidad establecidos);

- Costos de fallas (por insumos defectuosos que llegan a manos de consumidores,
traducidos en quejas, costos de garantia de servicio del producto);

- Costos de fallas exteras (causada por productos defectuosos e insumos que no
satisfagan las especificaciones de calidad impuesta por la organizacion, incluyendo
los desperdicios, reproceso y desecho).

Aunado a los costos de operacion de la calidad estan los factores que afectan la
calidad; este hecho influye sobre la capacidad productiva de los organismos como son:

MERCADO.- La entrada de nuevos productos que comprenden nuevas tecnologias, asi
como métodos de comercializacion y materiales, creciendo y combinando los
factores de la oferta y la demanda.

HOMBRES .- La especializacion de la mano de obra en ciertas actividades productivas.

MATERIALES.- Especificaciones en los insumos.

MAQUINARIA Y EQUIPO.- La sofisticacion de la tecnologia en equipos y herramientas a fin
de reducir costos.

MISCELANEA - Las cosas insignificantes que perjudican la confiabilidad del producto y la
produccion de éstas.
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3.5 ANALISIS DE DESVIACIONES

Al aplicar el andlisis de desviaciones y proponer medidas correctivas, se habla de
detectar desviaciones en los cursos de accion hacia el logro de los objetivos establecidos.
Puede decirse que es la antesala para la toma de decisiones para encauzar el seguimiento
de la politica o estrategia que se ha aobstaculizado por algin motivo fuera de las
previsiones. Consiste en analizar aquellos factores que repercuten en la secuencia de
actividades con base a altemativas viables que brinden una solucidén a la falla del sistema.
Es la eleccion selectiva y optativa en cuanto a eficacia para lograr los objetivos de un
programa determinado, ofrece ademas un dictamen técnico amplio sobre las nommas
cuando la importancia @s mucho mayor que una simple opcion selectiva de altemativas y

puede ser:

Definir objetivos racionales;

Determinar la medicion del rendimiento de manera satisfactoria;
Precisar {a influencia de los factores que no pueden cuantificarse;
Formular las opciones como altemativas de seguimiento,

Este proceso permite comparar {a situacion real y lo que se pretende adoptar por
medio de métodos o0 modelos con una estructura fincada sobre bases y mecanismos
programables que establezcan la coherencia y faciliten el criterio para la toma de
decisiones. Por esta razn es necesario atacar el problema desde el mismo momento que
es detectado e interpretar sus efectos mediante el andlisis que da lugar tal hecho. Las
desviaciones en las directrices con frecuencia suelen originarse por una inadecuada
programacién de actividades y en consecuencia el retraso en el alcance de metas y
objetivos, por lo tanto, a medida que se ponderen cada uno de los factores intemos y
extemos de una organizacion, la factibilidad de lograr los objetivos es mas predecible.

"Mientras mas extension se le dé a una situacién determinada, mas perfecta
sera la clasificacion del problema y mayor la esperanza de una solucién
comecta.” (12)

Walter Steiss seflala en su libro "Administracion y Presupuesto Publico”, cinco
puntos basicos para el analisis que sirven de base para que la toma de decisiones sea
adecuada al resultado esperado.
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1. El objetivo.- Los métodos técnicos se aplican para elegir una politica o una forma de
adecuar, senalando cuales deben ser los objetivos y quién tomara la decision, la forma
de valorar €l grado en que se alcanza el objetivo mediante la aplicacion de las opciones
con que se cuenta.

2. Las altemativas.- Que son los medios con que se cuenta para lograr el objetivo, y
pueden ser politicas o estratégicas.

3. Los costos.- Que son susceptibles a ser evaluados en funcion monetana, pero
auténticamente valorizados en el sentido de la inversion (se contnbuye a un
saneamiento financiero, o de otra forma se puede inducir a un ajuste presupuestal via
transferencias de fondos cuando las prioridades asi lo requieran).

4. Elmodelo.- La representacion simplificada de una determinada situacion referente a la
relacion CAUSA-EFECTO. El papel que desemperia en relacion al objetivo.

5. Criterios.- Es la regla o estandares que clasifican las opciones por orden de
conveniencia, como medida de ponderacion del costo en funcién de la efectividad.

Tenemos entonces que el proceso analitico para su aplicacion se divide en tres
etapas que permiten determinar la selectividad para elegir el curso de accion mas idéneo.
Las etapas no son parciales sino que se interrelacionan para formar una fase secuencial e
independientemente que se manejen desde una perspectiva especifica para la toma de
decisiones, al considerar los siguientes elementos:

a) La formulacion.- Que es donde se determina el problema y se fijan los limites de la
magnitud del analisis (constituye la fase de investigacion). Se especifica el probiema e
identifica los participantes de la toma de decisiones, se disponen los objetivos de los
actores de las decisiones, ademas de manifestarse los resultados deseados y por
alcanzar. Otro aspecto relacionado a este punto, es la fijacion de los parametros,
limitaciones o restncciones jerarquizadas de acuerdo a la posible solucion.

Se analizan los procesos u operaciones contenidas en el logro de la solucion
optima. La mayoria de los factores determinantes para investigar el sentido o directrices
que tomara el problema en lo futuro y las posibles consecuencias si se deja de resolver el
problema. La definicién del patrén (medida) que se debe aplicar, relativo al objetivo (metas)
y la fijacién de estandares de eficiencia. Es la etapa teérica que permite encuadrar y definir
un problema concreto, mediante un planteamiento inicial que descubre las partes
susceptibles de cormegir y ahondar aquellas que contribuyan a proporcionar una solucion,
asi como la estimacion hipotética de lo que se pretende aicanzar.
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b) La investigaciéon.- Donde se reune toda la informacion obtenida y se crean las
alternativas considerando la
formulacién de métodos de actuacion optativos, de manera que ofrezcan posibilidades
para lograr 10s objetivos fijados.

Se define un madelo que lleve al logro 6ptimo de los objetivos sujetos a contral, asi
como las vanables que puedan afectarie. El analisis de la informacion conlleva a definir las
lineas de operacién, en el caso de empresas publicas el proceso de investigacion se
relaciona con puntos especificos que ofrecen disyuntivas, tales como el abasto de
insumos, el estudio de mercado, el lanzamiento de un nuevo praducto, incursién con
nuevos productos en el mercado, procesos de expansion, reduccion de costos de

produccién, etc.

c) La valonzaciéon.- Es donde se analizan las diversas altemativas y se revelan las
consecuencias de los resultados previsibles de cada opcion y las perspectivas que
ofrece para el logro de los objetivos y la cuantificacion de las metas.

Se determina la efectividad en pronésticos para modificar el sistema 0 modelo que
se va a establecer. Los controles que se van a requerir para solucionar desviaciones, y
detecten oportunamente los cambios a las especificaciones previstas. Es la ponderacion de
las variantes que influyen en menor o mayor medida.

La formulacion de normas y delineacion del programa de accion y de los
procedimientos que implican, a manera que se contemple un marco normativo capaz de
sustentar el curso de accion que se ha elegido entre las diversas altemativas u opciones.
La valorizacion del analisis de las desviaciones radica en la eficiencia contenida en la
opcién que se trata de implementar por medio de la toma de decisiones.

“Por regla general la aplicacién exige la investigacion sistemdtica de los
objetivos de quienes dictan las decisiones y de sus cnitenos aplicables, la
comparacion (cuantitativa en el mayor grado que sea posible del costo, de la
efectividad, del nesgo, de la incertidumbre y de la fecha apropiada, relativos a
cada politica o estrategia para alcanzar los objetivos, y la busqueda de mejores
opciones selectivas, escogiendo otras metas, si se descubre que las estudiadas
son deficientes”, (13)
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El andlisis significa utilizar el criterio cuantitativo referente a las metas
(conjuntamente se valoran de manera cualitativa en el sentido del objetivo). Ef enfoque
implica los calculos en costos, utilidades, beneficios y efectividad de las opciones
seleccionadas basado en un soporte que indique fas necesidades que se tienen que
satisfacer directamente y se proyecte el apoyo y orientacién al que va a tomar la decision.
Con la modalidad de la gerencia publica, la integracion de equipos de trabajo, el proceso
de mejora continua y otras corrientes del pensamiento administrativo que han fortalecido
algunos puntos del proceso de control en las entidades publicas, ha significado un avance
notorio en las tareas que desarmollan los cuerpos colegiados (a nivel staff); o integrados en
niveles de mandos medios, ya que ofrecen una variante en cuanto a visién y perspectiva al
conjugar el aspecto empresanal por un lado, y por otro, la concertacion y negociacion
politica del Estado.

3.6 TOMA DE DECISIONES

Para el caso de entidades publicas u organismos con la magnitud de personal con
que cuenta PEMEX, el IMSS o el ISSSTE para citar algunos ejemplos, la toma de
decisiones consiste en e apoyo brindado al nivel directivo de
una empresa, organismo e institucion, con la informacién necesaria, suficiente, oportuna y
objetiva. Este proceso contiene cuatro etapas, en las cuales se determina el curso deseado
al que se va a orientar las acciones.

- La preparacion del diagndstico o analisis;

- La etapa de modelizacion o integracion del modelo;
- La etapa informativa,

- L.a adaptacion de decisiones.

Estas etapas fijan los objetivos por alcanzar dependiendo de altemnativas a elegir
(contemplando en el analisis de desviaciones), asi como la evaluacion que ofrece cada una
de las perspectiva. La coherencia del modelo se formaliza al estructurar las decisiones y
estd determinada por incidencias de incertidumbre o variables susceptibles a considerar
(pueden estar en relacion a la influencia directa en consecucion de una decision y el estado
que produce ésta a la estructura organizacional y fuera de ella). Las dos Ultimas etapas
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comparan los resultados esperados de acuerdo a situaciones que propician esa toma de
decision, con base al andlisis y probabilidades que presenta la altemativa elegida.

Al definir el problema planteado (altemativa mas viable) generalmente se vuelve a
una primera accion para precisar el curso de accion idoneo o que se pretende realizar. Al
reunir la informacion suficiente y estructurada para facilitar la secuencia del andlisis
mediante la critica o consulta de un cuerpo (que puede ser en el caso de una entidad
paraestatal, la Junta de Gobiemo o Consejo de Administracién de acuerdo a lo establecido
en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales en sus articulos 34, 35 y 36), quien
discute los efectos y postenormente la resolucion materializada en una decision concreta.
Debemos tener en consideracién que las decisiones de acuerdo a su naturaleza y
trascendencia pueden operar en distintos niveles de la estructura de una organizacion. Si
las decisiones son parte de un proceso rutinario en programas de trabajo establecidos
operativamente, no existe una repercusion que impacte en algun objetivo especifico, sin
embargo, las decisiones que tienen un alcance organizacional y‘ fuera de este contexto,
necesariamente deben ir acompafiadas de una serie de estudios, analisis, previsiones,
altemnativas, que las hagan factibles de materializar, pues de ellas se pueden denvar la
salud administrativa o la credibilidad de la imagen de la entidad.

Decidir etimolégicamente significa "zanjar" o terminar, proviene del vocablo latin
DECIDERE y pasa al francés como decidir. En su acepcién mds reciente implica llegar a
una conclusion o arreglo final de una controversia. La toma de decisiones se refiere
sencilamente al hecho de que se ha elegido para actuar, la proposicidn de una nueva
situacion y a su vez una solucién a un problema bajo la altemativa mas viable conforme a
las directrices de la politica, estratégica o prioridad en cuestion. Es el recumr a una
seleccion previa de altemativas, cuyo prbceso selectivo consiste en la estratégica para
evaluar una determinada accidn en el logro de un objetivo y basado en antecedentes como
medios de informacion.

*Tomar decisiones es un proceso, fruto de la eleccion de uno solo de entre un
numero limitado de proyectos (objetivos) optativos, determinados socialimente,
con el prop6sito de asegurar una situacion futura representada mentalmente
por quien toma la decisién".(14)

Las decisiones tienen diferentes grados de aceptabilidad donde interviene la
efectividad en funcion de los objetivos por alcanzar, la calidad objetiva que presenta de
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acuerdo a sus posibilidades de brindar los mejores resultados para determinar los cursos
de accion, la fijacion de acciones alternas (posibilidades estimadas), de tal manera que el
proceso de seleccion invariablemente conduce a la solucidn de un problema concreto que
ha sido detectado en el control de las actividades.

"Para estimar la eficiencia potencial de una decisién, hay que considerar dos
dimensiones distintas: una de ellas, la calidad objetiva o impersonal de la
decisién; la otra esta relacionada con la aceptacién, o sea que impresién les
causa la decisién a las personas que van a llevar a la practica..."(15)

Existen tres momentos de la decision:

1. El momento politico, el que encabeza los niveles ejecutivos del organismo en cuestion
(6érganos de gobiemo o juntas de administracién.), siguiendo desde luego los
lineamientos de un plan nacional en matena de priondad y estrategia.

2. El momento de la gestién, de una empresa productora de bienes o servicios muy
especificamente. Por lo regular en manos de 6rganos colegiados de asesoria técnica o
staff e inclusive por niveles jerarquicos superiores (Direcciones Generales,
Subdirecciones Generales, Gerencias.).

3. Elmomento de utilizacién, de los servicios (dentro del mercado).

E! primer punto consiste en la decisién politica pero desde el punto de vista
funcional vinculada regularmente con las jerarquias de mas alto nivel y consuitado por
asesoria o grupos situados en lineas de “staff’, que pueden ser producto de una
acumulacion de decisiones secundarias que se generan en un nivel operativo, en el cual,
se gesta el andlisis de los cursos de accién. Cabe sefalar que el momento politico se
refiere a las relaciones intra e interorganizacional debido a que se refiere para el caso de
modelos corporativos al entomo sectorial. Considerando que el nivel de decision es
comprendido por el nivel estratégico siguiendo el esquema de los circulos de calidad.

El segundo punto se refiere a la gestion intema sujeta siempre al nivel politico

vinculado con el aspecto gerencial, cuando existe una relacion sectorial y el uitimo punto se
orienta para futuras decisiones cuando se establece un control operativo.
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Algunos autores de! pensamiento administrativo vinculan la toma de decisiones con
la estructura organizacional que presentan las entidades publicas, otros en cambio han
transformado el modelo tradicional (piramidal descendente) en una estructura mas
dindmica que permite relacionaria por niveles o estamentos, dejando las decisiones
operativas o rutinarias en la misma drea donde se deben tomar; en cambio las que influyen
en ambitos de mayor trascendencia, son asumidas por los niveles departamentales para
dejar las de aplicacion estratégica a los niveles directivos u érganos de gobiemo. En este
Gltimo nivel se presenta la posibilidad de auxiliarse de técnicos especializados que
propongan con base a su experiencia, las posibles atemativas para la toma de decisiones,
colegiadamente con comités que se forman como dérganos de consuita y de apoyo y a su
vez se sanciona con base al Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
la que concede trascendental importancia a fas Juntas u Organos de Gobiemo para
participar en las decisiones de apremio 0 se vinculen con la salud administrativa de la
entidad.

En el marco de ia modemidad de la administracién publica y del
redimensionamiento de las entidades paraestatales, los puntos tratados en este capitulo,
consideran las técnicas relacionadas a la gestion intema de las organizaciones
indistintamente cual sea su naturaleza administrativa (publica o pnvada). Cada uno de los
apartados vinculan la gestion de los organismos productores, no necesariamente bajo el
esquema corporativo, de tal fooma que se resaitan los puntos relativas en cuanto a los
conceptos de eficacia, eficiencia y efectividad cuyos términos adquieren una connotacion
en el léxico del administrador publico. Respecto a estos conceptos se habla
frecuentemente de la eficacia de la empresa publica, o de la eficiencia de cierto sector
praductivo o Ia efectividad en la aplicacion de las politicas del Estado.

En el siguiente capitulo se analizara el concepto de macro organizacion de la
Administracién Publica paraestatal, asi como los mecanismos coordinadores que se
emplean para establecer los enlaces propicios entre las dos esferas de la Administracion
Piblica Federal (Central y Descentralizada), ademas de exponer el caso de la
reestructuracion administrativa de PEMEX bajo un esquema corporativo y el planteamiento
de un modelo utdpico en el sector salud.

91



10.

1".

12.

13.

NOTAS BIBLIOGRAFICAS
CAPITULO TERCERO

RUIZ Duedfas, Jorge. Eficacia, Eficiencia_de la Empresa Publica Mexicana. Edit.
Trillas. Universidad Auténoma Metropolitana. México 1982, pag. 27

IBIDEM,, pag. 28

ABREGO Ayala, J. Octavio y Silvano Barba Behrens. La Corporacién Publica. Premio
Nacional de Administracion Publica. Editado por el Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP).

México 1989. pag. 294

IBIDEM., p.p. 229y 230.

RUIZ Duedas, Jorge. Op. Cit., pag. 43

IBIDEM,, pag. 44

IBIDEM,, pég. 42

ACLE Tomasini, Alfredo. Planeacion Estratégica y Control Total de Calidad. Serie
Economia y Empresa. Editonal Grijalbo. Segunda edicion. México 1989. p.p. 133 134

IBIDEM,, pdg. 127

FAINGENBAUM, A. V. Control Total de la Calidad. Edit. Continental (CECSA).
Decimotercera reimpresion. México 1984. p.p. 7y 8

IBIDEM,, pag. 13

STEISS, Alan Walter. Administracién y Presupuesto Publico. Edit. Diana. Segunda
reimpresion. México 1976. pag. 31

IBIDEM,, pag. 33



14. SNAYDER, Richard C. H. W. Bruck y Burton Sapin. Decision Making. Pricenton
University Press. 1954 pag. 571

15. ACOSTA Flores, J. J. Teoria de las Decisiones en el Sector Publico y en la Empresa
Privada. Ediciones de Restricciones Servicios de Ingenieria, S.A. México 1977. pag.
13

93



CAPITULO CUARTO
LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL
4.1 ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

Al concluir la revolucion mexicana y al legitimarse los gobiemos con la expedicion
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, México inicia una
nueva etapa de reajuste en su aparato administrativo para dar paso a una estructura que
respondiera a los reclamos sociales, econdmicos y politicos emanados de la justa de 1910.
Se profundizaron y aceleraron los cambios que requeria e! pais para transformario en una
nacion de instituciones basada en el Derecho para regular y sancionar cada accién que en
matenia de bienestar social y promocién del desarrollo, relaciones laborales, que entre otros
aspectos conferia al Estado. La administracion pablica Federal empez6 a incursionar en el
ambito econdmico mediante la creacion y absorcion de entidades de muy diversas ramas
productivas y paralelamente a este proceso se instrumentaron los mecanismos de
regulacion como: la Ley Organica de la Administracién Publica Federal (D.O. 29 de
diciembre de 1976), que dispone el marco juridico en que se sustentan las funciones
inherentes a la administracion publica centralizada; la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales (D.O. 14 de mayo de 1986) y su Reglamento (D.O. 26 de enero de 1990),
que conjuntamente conforman la normatividad relativa a las entidades paraestatales y su
vinculacién con las dependencias del Ejecutivo Federal.

‘Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarfas de Estado y el Departamento
Administrativo.” (1)

En el periodo comprendido de 1982 a 1994 las entidades publicas quedaron sujetas
a un proceso de desincorporacion, obligando a reflexionar sobre la conducta de repliegue
del Estado en la actividad de politica econémica. En 1982 se contaba con 1,241 entidades,
para mayo de 1994 quedaban 213 que representan el 17.16%, de las cuales 15 no operan
(empresas de participacion estatal mayoritarias que significan el 7% de capacidad que
espera se determine su situacion, con relacion al proceso de desincorporacion). El proceso
de desincorporacion como medida de adelgazamiento del sector paraestatal tuvo como
objetivo central el desmantelamiento de la estructura que venia funcionando. Tal vez con
empresas con déficit presupuestal pero obedeciendo a objetivos de politica social
especifica cuya naturaleza productiva constituia el complemento de promocién y agente
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empresarial a cargo del Estado, sin embargo, la reestructuracion de la politica economia
del pais tuvo que violentarse ante los ajustes implicitos de los acuerdos intemacionales que
darian la bienvenida a nuestro pais al primer mundo mediante la aprobacion del Tratado
Trilateral de Libre Comercio. El ajuste en el marco juridico de las entidades paraestatales
requirio diferenciar aquellas cuya natruraleza se vinculaban con los aspectos saciales y las
que precisaran aspectos econémicos y respondieran a factores de eficiencia y
productividad;, tomando en cuenta Gnicamente las entidades que a juicio de la Comision
Intersecretarial de Desincorporacion habian concluido con su cometido y cuyos objetivos no
justificaban seguir manteniéndolas dentro de la estructura de la administracion publica
paraestatal.

"Entidades de Servicio Institucional, aquéllas que cumplen una clara funcién
social, mediante la prestacién de servicios publicos, la realizacion de
actividades de promocion del desarrollo, de investigacién, salud y educacion, el
cumplimiento de una funcién de regulacidn del mercado, distribucién del ingreso
o bien desarrollo social o regional, y Empresas Publicas, a las que en virtud del
tipo de bienes o servicios que producen, tienen objetivos preponderantemente
econdémicos y que en consecuencia se sujelardn a critenos de rentabilidad
financiera.” (2)

Las entidades paraestatales se constituyeron en muy diversas y vanadas formas asi
como situaciones coyunturales que por medidas de necesidad publica reclamaban la
creacion de empresas por nacionalizacion, expropiacion, expansion o proteccion de
fuentes de empleo. El Estado empresano de los aflos 40, canalizé sus inversiones en
empresas de consumo intermedio, bienes de consumo duradero, acelerando el proceso de
industnalizacion de la planta productiva del pais. Con Luis Echeverria Alvarez y el término
del desamollo estabilizador se emprendieron inversiones en diversos sectores,
destacandose el siderurgico como el mas representativo (SICARTSA). Con la sectorizacion
se inici6 la correlacion reglamentaria y operacional entre la administracion publica central y
la paraestatal, y con ella, aparecian los modelos corporativos publicos que se identificaban
con el cardcter expansionista de las empresas u organismos descentralizados. Bajo el
concepto de expansion, diversificacién o integracion, se imprime la modalidad
organizacional que da paso a las filiales o subsidianas como sucedia en los casos de
SOMEX, SIDERMEX, CONASUPO, TELMEX, para citar algunos ejemplos.
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Las estructuras corporativas se sujetaron a consideraciones de aportacion
patrimonial y derivada de la reglamentacion que en matena definia los conductos para
constituir a un organismo (por Ley o Decreto). Esto sirvié de base para alimentar y fomentar
la expansion de entidades paraestatales amparadas por una normatividad que fortalecia el
centralismo y la dependencia presupuestal, aunque con el entendido de la relacidn
programética para coordinarse y fortalecer la sectorizacién administrativa.

*Salvo que por los fines o caracteristicas particulares de una entidad se requiera
que se constituyan por ley o decreto del Congreso de la Unién o se trate de un
organismo descentralizado, el Ejecutivo Federal autonzara la constitucion de
entidades paraestatales por conducto de la Secrstarla de Programacién y
Presupuesto, la que emitira la resolucién respectiva.(3)

Se preveia la constitucion juridica de las entidades como soporte legal 0 mecanismo
de regulacioén, sin embargo, desde el punto de vista organico y vinculado con el entomo
sectorial podria diferir cuando la rama productiva no era compatible. Este tipo de sucesos
fueron comunes en muchos sectores administrativos y debido a la naturaleza y
composicidn sectonal, se inicio un proceso de desajuste y desarticulacion, repercutiendo en
ineficacias operativas en algunas empresas, inaplicacion de politicas sectoriales por la
discordancia de funciones, deterioro del aparato producﬁvo, obesidad en las estructuras
organizacionales y déficit presupuestal. El 23 de junio de 1986 se puso en marcha el
Programa de Aliento y Crecimiento que dentro de sus fines se consideraba la
desincorporacion de aquellas entidades no estratégicas y prioritarias por medio de la
revision de los casos que no justificaran su existencia y con el propésito de disminuir el
endeudamiento excesivo, Ia fragilidad fiscal e impulsar la politica de aumento de eficiencia
y productividad en cada una de ellas.

"Asimismo, la complejidad de los fenémenos econémicos y sociales han
obligado a la presente administracion a revisar el marco juridico de las
empresas publicas, su relacidn con la Administracion Central, sus aspectos
corporativos y su papel en el desanollo, a fin de auspiciar el cumplimiento de
los objetivos econémicos y sociales que justifiquen su existencia.” (4)

E! proceso de reconversion industrial realizado en los dos Ultimos afios de la gestién

de Migue! de la Madrid concentré sus objetivos para determinar la disolucién, liquidacion o

extincion de entidades que no cubrian sus propdsitos o fines sociales o econémicos por las
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que fueron concebidas, o su funcionamiento no convenia desde el punto de vista
presupuestal o carecian de interés publico. Se liquidaron 78 entidades en diversos sectores
de las que destacan por lo inapropiado de su sectorizacién o inexistencia de su objetivo:
Fideicomiso Academia Mexicana de la Lengua, Fideicomiso Fondo de Garantia y Fomento
a la Produccion, Distribucién y Consumo de Productos Basicos, Fideicomiso para la Venta
o Arendamiento de Maquinana y Equipo Auxiliar y de Oficina y Aparatos e Instrumentos
Cientificos y Fideicomiso Ciudad Turistica el Palomar en el Sector de Hacienda y Crédito
Publico; Mexicana de Tecnologias en Programacion y Presupuesto; ademas se fusionaron
16 entidades y fueron transferidas 3 entidades a los Gobiemos de los Estados.

Durante la administracion de Carlos Salinas de Gortan el proceso de enajenacion
de entidades se apoyé en la estrategia de la modemidad del sector paraestatal buscando
eliminar de la estructura a las empresas bajo el mismo criterio que Miguel De La Madnd. E!
redimensionamiento del sector publico favorecio |a participacion del sector social y privado,
mediante |a liberacion de los recursos con que contaba el Estado en el aparato productivo.
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a través de la Unidad de Desincorporacion
concluyé 228 procesos de venta de entidades paraestatales mayoritarias y minoritanas,
unidades industriales, asi como activos, generando recursos provenientes de la
enajenacion que ascendian a mas de 64 mil millones de nuevos pesos, que segin fuentes
oficiales del gobiemo, fueron canalizados a los programas de bienestar social
especificamente al PRONASOL y al programa de contingencias.

Con base a la relacion emitida por la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion en 1994 y vigente hasta el mes de julio de ese mismo afio, existian 3
organismos descentralizados no sectorizados (ISSSTE, IMSS e INFONAVIT), y una
estructura como a continuacion se detalla:

SECTOR FIDEIC E.P.M. RG. C. _TOTAL
No Sectorizados 3 3
Gobemacion 1 3 1 5
Hacienda y Crédito P, 9 24 5 38
Defensa 3 1 4
Agricultura 2 1 3 6
Com. y Transportes 3 28 5 36
Comercio 19 4 23
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Educacion 3 22 19 44

Salud 1 13 14
Marina 1 1
Trabajo y P. Social 1 1
Reforma Agraria 1 2 3
Energia Minas e I.P. 1 5 1 17
Desarrollo Social 2 1 2 5
Turismo 1 1

Depto del Dto. Fed. 3 2 6 1
TOTAL 30 107 76 213

(Fuente: El proceso de enajenacion de entidades paraestatales Unidad de
Desincorporaciéon de Entidades Paraestatales, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Mayo de 1993).

Con el proceso de desincorporacién bajo la premisa salinista de la modemizacion,
se instrumenté el deceso de la participacion estatal en la actividad politica econémica,
ademas de pemmitir la incursion del capital privado en los procesos conferidos al Estado en
materia estratégica como el petroleo, la generacion de energia, las telecomunicaciones
entre otras.

4.2 EL PROCESO DE GLOBALIZACION Y EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO

En el presente siglo se han desamollado diversos hechos politicos, sociales,
culturales y econoémicos, siendo en éste ultimo rubro donde se adquiere una connotacién
diferente en el contexto mundial derivado de la formacién de bloques plurinacionales
orientados a la globalizacién comercial. La Cuenca del Pacifico; el GATT, la Cooperacién
Econémica Asia Pacifico (APEC) y la Comunidad Econdémica Europea entre las mds
importantes, son claras manifestaciones de agregacién y formacién de mercados
intemacionales con el objeto de fortalecer regiones y zonas econémicas. Las economias
latinoamericanas no han quedado ajenas a esta conformacién, en la cual México a
lidereado este renglon al diferencias sus relaciones comerciales hacia los cuatro puntos
cardinales del orbe.
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El Tratado Trilateral de Libre Comercio (NAFTA o ALENA de los Estados Unidos y
Canada respectivamente) de Norteameérica, consolida un mercado regional seguro para los
Estados Unidos, en el que se hace notar las diferencias abismales en cuanto a desarrollo
y crecimiento con México, lo que constituye una parte estratégica para combatir la
competencia intemacional de Asia y Europa. La eficiencia con que se logre la integracion
de las economias, dependera en gran medida de la cohesion e interdependencia entre los
tres paises firmantes, al considerar que resulta mas preocupante para los norteamericanos
el destino y rumbo de los mexicanos; puesto que éstos se sujetaran al apoyo e inyeccion
de capitales para propiciar un desarrollo sostenido que pueda medianamente
compatibilizarse con la de las otras dos potencias.

Los puntos relevantes del TLC en vigor a partir del pnmero de enero de 1994, tras
haber superado la votacion en el Congreso de los Estados Unidos esta considerado como
uno de los mas grandes del mundo, con un potencial de 370 millones de consumidores y
un producto intemo global de 6.3 billones de ddlares. Los plazos previstos en relacion al
acceso de los mercados se constituye de la siguiente manera:

- (*) Eliminacion inmediata de aranceles: Estados Unidos y Canada desgravaran el 84 y
79% de las exportaciones mexicanas no petroleras. México eliminara el 43 y el 41% de los
aranceles de las importaciones provenientes de los Estados Unidos y Canada.

- Desgravacién al quinto aflo: Estados Unidos y Canada liberaran otro 8% de las
exportaciones mexicanas. México desgravara el 18 y 19% adicionales de las importaciones
provenientes de los Estados Unidos y Canada.

- Desgravacion al décimo afto; Estados Unidos y Canada desgravaran otro 7 y 12% de las
exportaciones mexicanas. México liberara de gravamenes al 38% de las importaciones
provenientes de los otros paises.

- Desgravacion al décimo quinto afio: las partes eliminaran los gravamenes de 1% restante.

Este plazo maximo beneficia a productos especialmente sensibles como el maiz, el frijol y
la leche en polvo.

(*) Fuente: periddico la Jomada, Seccion Economia, pagina 11, 18 de noviembre de 1993.
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- Eliminacién de barreras no arancelarias: se anulan todos los permisos, cuotas y otras
restricciones cuantitativas a las exportaciones e importaciones de la zona. Las
exportaciones mexicanas no podran ser descriminadas por disposiciones locales de los
estados y provincias de los Estados Unidos y Canada.

En relacion a las reglas de origen, el acuerdo contempla las siguientes
disposiciones:

- La eliminacién de aranceles se aplica a la totalidad de bienes producidos en la regién, a
los que se clasifican en una fraccion arancelana distinta a la de su insumo extraregionales
y a los bienes que cumplen con un requisito de contenido regional.

- Para la operacion aduanera se establecera un certificado de origen comun, y en julio de
1999 se eliminaran los derechos de tramite aduanero.

En tanto el sector textil y automotnz tendran un trato diferenciado al irse eliminando
las barreras arancelarias en forma paulatina.

El Tratado significa para algunos criticos en materia de politica economica el
subordinamiento y primer paso de un proceso de integracion econdmica de América
Latina, donde México estara sujeto a las politicas del Departamento de Estado y Comercio
de los Estados Unidos y de los organismos multilaterales como el Fondo Monetario
Intemacional y el Banco Mundial.

Desde el punto de vista politico administrativo las opciones de nuestro pais frente a
las ventajas de las corporaciones transnacionales y banca norteamericana, pone de relieve
el sometimiento y susceptibilidad de la economia mexicana; que a pesar de haberse
demostrado que la inversion extranjera es benéfica dentro de ciertos parametros cuando
los criterios y condiciones de operacion se definen perfectamente como parte
complementaria al capital nacional y no dominante o sustantivo. Las condiciones de
crecimiento y desarrollo vinculado con los programas de gobiemo que ventilan estos dos
rubros, deberan tomar en consideracion que el futuro de México puede considerarse
hipotecado, puesto que en el transcurso de 1994 a doce meses después de operacion del
acuerdo, la sombra de la turbulencia politica y los sucesos anidados en el partido oficial,
opacan o tratan de ocultar la realidad y comportamiento con relacion a la balanza comercial
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y el déficit de la cuenta corriente superior a 24 mil millones de délares, que dificiimente
podia financiarse con la inversion extranjera, anunciande fa caida def peso frente al dolar y
las consecuencias de liquidez que esto involucra.

Si dentro de la perspectiva keynesiana se ubicaba al Estado como promotor y
moderador de las fuerzas econdémicas mediante la participacion en los medios de
produccion; actualmente la comiente neoliberal como modelo de desamrollo ha dado frutos
en la economia mexicana, al debilitar el aparato productivo, recrudecer el poder adquisitivo
del salario y comprimirio cada vez, elevar ia tasa de desempleo, generar un acumulamiento
de riquezas en unas pocas manos y servir de plataforma para poner de moda la doctrina
Monroe "América para los Americanos”.

Las acciones emprendidas de pasar de un modelo de desarrollo estructuralista basado
en la sustitucion de importaciones, mercado cemrado y legislacion protectiva vy
benevalente como parte de la politica del Estado; a uno de caracter necliberal, cuya
apertura comercial acelerdé la separacion del Estado de la actividad econdémica, al
promover la incursion de capitales extemos en areas antes exclusiva de éste,
adecuando la nommatividad en materia de inversion extranjera para fomentar la
competencia en el ambito intemacional.

4.3 NIVEL CORPORATIVO "CASO DE SIDERMEX"

En el mes de septiembre de 1986 SIDERMEX y el Gobiemo Federal firmaban e!
Convenio de Rehabilitacion Financiera de las empresas que la integraban, estableciéndose
el compromiso de presentar el Programa Estratégico del drea siderirgica (elaborado con
los programas de cada una de las plantas). De acuerdo al convenio celebrado, I3 etapa se
desarrollaria en cinco aftos, pero al ingresar México al GATT se convirtié en una imperiosa
necesidad de incrementar la competitividad de las empresas que la conformaban,
decidiendo acelerar el proyecto para concluirlo en tres aflos a mas tardar e iniciar el
proceso de reconversion.

De acuerdo a un Comunicado emitido por SIDERMEX el dia 14 de agosto de 1988,
el grupo establecia los siguientes aspectos: 25 empresas de transformacion y servicio en
proceso de desincorporacion; incrementar su presencia en el mercado nacional e
intemacional y; redimensionar el grupo a 26 empresas prioritarias a la economia. De las
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restantes 55 empresas con las que contaba al iniciarse la administracion del presidente
Miguel De La Madnd, 32 fueron puestas en venta; 15 a liquidacion; 4 fusionadas y 4
resectorizadas. De las 32 empresas vendidas correspondian a la industia de la
transformacion o a la prestacion de diversos servicios ajenos a la produccion sidenirgica,
se iniciaba asi una depuracién en el entomo que permitiera hacer mas compatibles las
funciones. Hasta el mes de junio de 1988 se habian vendido nueve y en proceso de venta
las restantes, de ésas empresas, 17 el capital pertenecio en su totalidad o en porcentajes
mayoritarios 0 minontarios a Altos Homos de México y en otras diez a la desaparecida
Fundidora Monterrey, S.A.

La siderurgica paraestatal se concentrd exclusivamente a la produccion de acero,
con dos plantas siderirgicas en el grupo: Altos Homos de México, S.A. (AHMSA), y
Siderurgica Lazaro Cardenas-Las Truchas, S.A. (SICARTSA), quienes estaban siendo
objeto de ampliaciones y de innovaciones tecnolégicas para elevarlas a niveles superiores
de eficiencia, productividad, calidad y servicio de acuerdo con el convenio de Rehabilitacion
Financiera y Programa de Reestructuracion firmados con el Gobiemo Federal.

Empresas que conformaban el Grupo SIDERMEX:

- SIDERMEX, S.A. de C.V. (controladora)

- Altos Homos de México, S.A. de C.V. y Siderurgica Lazaro Cardenas-Las Truchas, S.A.
(ambas siderurgicas integradas)

- Empresas Mineras (12)

- Carbon y Mineral de Coahuila, S.A.

- Carbény Cok, S.A.

- Compafia Minera de Guadalupe, S.A. de C.V.

- Compaiiia Minera La Florida de Muzquiz, S.A. de C.V.

- Hulera Saltillito, S.A.

- Minerales Monclova, S.A. de C.V.

- Compafia Carbonera La Sauceda, S.A. de C.V.

- Hulera Mexicana, S.A.

- Cerro de Mercado, S.A.

- Compaiiia Minera El Mamey, S.A.

- Minera del Monte, S.A.

- LaPerla Minas de Fierro, S.A. de C.V.

- Empresas de Refractarios (3)
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- Refractarios H.W. Flir, S.A.

- Refractarios H.W. Flir de México, S.A.
- Minas de Califomia, S.A.

- Empresa de Ferroligas (1)

- Fermoalineaciones de México, S.A.

- Empresas Comercializadoras (4)

- Aceros Centro de Servicios, S.A.

- Avios de Acero, S.A.

- Intemacional de Aceros, S.A.

- Sidermex Intemacional inc.

- Inmobiliarias (2)

- Inversiones Urbanas Monteney, S.A.
- Inmobiliaria SICARTSA, S A.

- Empresa de Servicios (1)

- Servicios Sociales Industriales, A.C.

De las Empresas Liquidadas, Vendidas, Fusionadas o Transferidas: Vendidas
hasta el mes de abril de 1988 (9)

- Aceros Sonora, S.A.

- Envases Generales Continental, S.A.

- Tomres Mexicanas, S.A.

- Autoexpress Regiomontano, S.A.

- Concretos Procesados, S.A.

- Concretos Tamaulipas, S.A.

- Cabezas de Acero Kikapoo, S A.

- Perfiles y Estructuras de Durango, S.A.
- Envases del Bajio, S.A.

En proceso de venta posterior (23)

- Fundiciones de Hierro y Acero, S.A. de C.V.
- Hotel Chulavista de Monclova, S.A. de C.V.
- Compafia Mexicana de Tubos, S.A.
- Grupo Rassini, SA.deC.V.
- Rassini, SA.deCV.
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Recimex, S.A. de C.V.

Procesadora de Aceros Rassini, S.A. de C.V.

Tomillos Rassini, S.A.de C.V.

Rassini Intemational

AHMSA Fabrica Nacional de Maquinas Herramientas, S.A.

Acero Toumé, SA.

Hierros y Aceros del Norte, S.A.

Fletes Mar, S.A. de C.V. (se solicité cambio de proceso de liquidacion por el de venta.
Banca Serfin, S.N.C.)

Fletes MARSA, S.A. de C.V. (igual que la anterior, solicitd cambio de proceso).

AHMSA Ingenieria, S.A.

Metalurgica Almena, S.A.

Tuberia Nacional, S.A.

Gas Industrial de Monterrey, S.A.

Carros de Ferrocarriles de Durango, S.A. (se solicité cambio de proceso de liquidacion
por el de venta).

Aceros Rassini, SA. de C.V.

Estructuras de Acero, S.A.

Transportes Palai Sauceda, S.A.de R.L.

En proceso de liquidacion posterior (15)
Inmobiliara Guadalupe, S.A.
Servicios y Suministros Sidenirgicos, S.A.
Eléctrica Monclova, S.A.
Equipos y Servicios de Transporte, S.A.
Edificaciones Monterrey, S.A.
Procesos y Especialidades Sidenirgicas, S.A.
Minerales Tratados, S.A.
Cia. Constructura y Fraccionadora, S.A.
Inmobiliana Dande, S.A.
Cia. Mexicana del Pacifico de Fierro, S.A.
Dravd de México, S.A. deC.V.
Industrias Flir, S.A.
Cia. Minera Central, S.A.
Transermex, S.A.
Clemex Ingenieria, S.A.
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- Fusiones (4)

- Fomento Fabril e Inversiones Urbanas Monterrey, S.A. con Propiedades Urbanas
Monterrey, S.A.

- Montajes Estructurales con Estructuras de Acero, S.A.

- Manganeso, S.A. con Ferroalineaciones de México, S.A.

- Compania Minera Norex, S.A. con Minas de California, S.A.

- Resectorizadas (4)

- Productora Mexicana de Tuberia, S.A.

- Compaiia Naviera y Minera del Golfo, S.A.

- Tubaceros, S.A.

- CIEMEX, S.A.

A partir del mes de junio de 1987 el grupo SIDERMEX procedié a contratar una
compaiiia de asesoria extranjera (British Steel Corporation), con el fin de evaluar las
empresas que lo formaban y tener elementos de diagndstico para adecuar su estructura y
las necesidades de inversion futura de acuerdo a la capacidad de cada empresa o centro
productivo.

Los primeros intentos se habian realizado con la reconversién industrial, un estudio
de planeacion del mercado (Booz Allen and Hamilton), realizado en forma conjunta con el
sector privado nacional (CANACERO) sobre el mercado nacional del acero y las
perspectivas a mediano plazo. Se establecieron los siguientes objetivos pero atendiendo
ademas el llamado del Plan Nacional de Desarrolio en materia de Empresa Publica.

- Abastecer competitivamente al mercado mexicano del acero.
- Operar rentablemente las empresas del sector sidenirgico paraestatal.
- Asegurar una vinculacion eficiente con el exterior y con la economia mexicana.

Considerando ademas que la actividad siderurgica ocupa un lugar preponderante
en el aparato productivo mexicano, cuya importancia como insumo estratégico reside en
proporcionar productos con calidad y costo equiparable con relacién a los que se ofrecen
en los mercados intemacionales, el Grupo SIDERMEX desde su creacién (1979) integré a
la Fundidora Monterrey, S.A., Altos Homos de México, S.A. y Sidenirgica Lazaro Cérdenas-
Las Truchas, S.A., de tal manera que se coordinaran las actividades desde la extraccion de
las materias primas hasta la comercializacion de los diferentes productos elaborados en las
diversas empresas para obtener un mejor aprovechamiento en esta drea estratégica.
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La modemizacion del Grupo incluy6 el cierre de Fundidora Monterrey, S.A., pero
permitié que AHMSA y SICARTSA obtuvieran un programa de produccion de 4.3 millones
de toneladas de acero liquido, que equivalia al 60% de la produccion nacional antes de su
liquidacion total, lo que posibilité el abastecimiento en ese mismo porcentaje al consumo
intemo. Los resultados obtenidos permitieron a México mantenerse en segundo lugar como
productor de acero en Latinoameérica y conservar el vigésimo primer lugar en la escala
mundial.

"En 1987 la industria siderurgica nacional, no obstante la contraccion del
mercado en los primeros meses, logré al cieme del ejercicio una produccién de
acero liquido de 7.5 millones de toneladas, superior en 5.6% a lo obtenido en
1986 y menor en 1.2% a la maxima establecida en el pals, como resultado de
los incrementos en la demanda intemma por parte de la industna de la
construccion, asi como al esfuerzo en la diversificacion de mercados
intemacionales para los productos sidernirgicos mexicanos”. (5)

Con el proceso de transformacion que emprendié SIDERMEX en su estructura
administrativa, se permiti0 asegurar critenios de planeacion a los cambios y necesidades
de los sectores, de acuerdo a la estrategia de crecimiento econdmico. Fue ejemplo de
depuracion y de unificacion de criterios en el concepto de control-coordinacion, de toma de
decisiones y de mantener un optimo aprovechamiento de los recursos destinados a la
explotacion minera y servir de mecanismo de Estado en la economia nacional. Una vez que
hubo establecido la coherencia necesana, los programas de produccion se cristalizaron de
manera favorable, adentrandose a un acelerado crecimiento econémico en el rengién
siderurgico e incursionando de modo aceptable en el mercado intemacional con un alto
indice de competitividad.

*Con la firma del Convenio de Rehabilitacién Financiera, a partir de 1987, el
Grupo SIDERMEX plantea un programa de exportacion con una mayor
agresividad comercial y de diversificacién de mercados. Asimismo, se propicia
que SIDERMEX INTERNATIONAL INC., sea el canal por el que se efectue /a
comercializacién de los productos sidenirgicos del Grupo SIDERMEX para
exportacion”. (6)
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Para tal efecto se contaba con oficinas en la Ciudad de San Antonio Texas para el
manejo de ventas y compras de insumos provenientes de los Estados Unidos y de Canada,
ademas se contaba con bodegas en Eagle Pass, Texas y en la frontera mexicana de
Piedras Negras, Coahuila, para el almacenamiento y embarque oportuno del acero
mexicano a los diferentes destinos de la Unién Americana. Durante el periodo
comprendido de enero a diciembre de 1987 se exporté la cantidad de 829 mil 263
toneladas de productos de acero (15.7% mayor a lo registrado en el mismo periodo de
1986, y menor en 14% a lo presupuestado para el ailo de 1987), el 83.5% se realizé en
forma directa y el resto (16.5%) por coexportacién, El cambio suscitado en cuanto a las
ventas obedecié al programa integrado por Sidermex Intemational Inc., para llegar al
consumidor final, lo que facilitaba la obtencion de mayores divisas por compra de acero de
los paises importadores con los que se comercializa.

Las conclusiones sobre este punto en especifico consiste en que existian
mecanismo adecuados para la reestructuracion administrativa de algunos organismos
descentralizados que habian ampliado sus funciones en muy diversas y varadas
actividades, como ya se ha visto en el caso de SIDERMEX, |a rehabilitacion financiera dio
resultados positivos en cuanto a la unificacion de criterios para la planeacion; toma de
decision y coherencia entre las empresas que conformaban el Grupo empresarial, de tal
manera que los programas operativos se manifestaron en funcionalidad y competitividad
de su produccion no sélo en el mercado nacional sino también en el plano intemacional.

Lo anterior demuestra de lo teoricamente y puesto en la practica pueden significar
el realizar las funciones, los procesos y tomar las correctas decisiones y no depender de la
disolucién, venta, liquidacién o extincion de empresas publicas, sino que se auxilian de
mecanismos tales como la transferencia o fusion, asi como la resectorizacion ya que de
alguna manera esas decisiones colaboran a facilitar el manejo administrativo, el control y
coordinacion de las entidades paraestatales para contribuir al saneamiento y
modemizacion de la empresa publica en su conjunto; independientemente de que aln
existan 0 no casos en que prevalezcan situaciones que se contraponen a un efectivo
control sectorial uniforme integral y coherente.
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4.4. DISENO ORGANIZACIONAL DE UN MODELO CORPORATIVO PARA EL SISTEMA
DE TRANSPORTE PUBLICO EN LA CIUDAD DE MEXICO Y ZONA CONURBADA.

La ciudad de México y la zona conurbada a ésta desde Ia década de los afos 60
han tenido un crecimiento considerable en cuanto infraestructura asi como en poblacion.
México se destaca por ser una nacion formada en su mayori apor jovenes; en 1990 el 67%
tenia menos de treinta aflos de edad y para 1995 se estimaba que la poblacion ascendera
91.6 millones de habitantes, diez millones mas que los 81.2 millones censados en 1990 y
casi un doble incremento del 91% de los 48.2 millones registrados en 1970. Con base a la
tendencia de crecimiento para el afio 2000 se prevé un total de 99.19 millones de
mexicanos.

En su conjunto la estructura poblacional se encuentra en transicion, el descenso en
la tasa de crecimiento de la fecundidad global, el aumento de la esperanza de vida y la
reduccion del tamafio de la familia se consideran como los principales determinantes
demograficos de la magnitud y compaosicion de la demanda actual y futura de transporte
publio; ademas de ponderar el incremento si tomamos en cuenta que para 1990 el area
metropolitana del Valle de México contaba con una poblacion de 20 millones de habitantes
aproximadamente y una taza de natalidad en el orden del 1.7%, situandose en alrededor
de 3 el numero de hijos nacidos por mujer. (Fuente: Niveles de Bienestar en México, 1993.
elaborado en el Institutio Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica INEGI, con base
a los datos del Xi Censo General de Poblacion y Vivienda 1990).

Otro problema que no es ajeno al transporte publico son los altos indices de
contaminacion del medio ambiente de la Ciudad de México, no obstante de haberse
adoptado medidas reglamentarias para el control de emision de humos téxicos
producidos por los vehiculos, asi como mecanismos restrictivos de circulacion. Las
llamadas inversiones térmicas conviven frecuentemente con la poblacion de la ciudad mas
grande del mundo.

Por otro lado, los factores que impactan al problema del transporte ptblico estan
vinculados con otros aspectos como: la falta de seriedad de los programas de revista
vehicular, corrupcién en los cuerpos policiales y del aparato burocratico de transito,
obsolescencia del parque vehicular destinado al transporte, sobreuso y sobrecupo y otras
imegularidades derivados de los programas de supervision y evaluacion del sistema de
transporte por parte de las autoridades del Departamento del Distrito Federal, que en su
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conjunto suman una compleja gama de situaciones que deben ser superadas en forma
inmediata.

Sin embargo, independientemente de los aspectos sefalados y a pesar de la
ampliacion de la red de servicio por parte del Sistema de Transporte “Metro” (STC), la
construccion y adecuacién de la infraestructura vial en la Ciudad de México y otras
modalidades que se agregan como el Sistema de Transporte Electrico (STE, en el que se
incluyen los trolebuses y el tren ligero), el transponte publico concesionado y permisionano
(servicios auxiliares de transporte); las necesidades de transporte no llegan a satisfacer la
demanda en calidad, oportunidad y eficiencia, por ello que se ventilen otras attemativa que
permitan contar con un sistema de transporte modemno y agil.

El propésito de disefar un modelo corporativo parte de la adecuacion de la
estructura de los organismos descentralizados relacionados con el transporte publico;
sustentado en dos puntos: el pnmero consistira en mantener bajo el control del
Departamento del Distrito Federal |a prestacion del servicio e inducir a los particulares para
cubrir las necesidades que éste no pueda satisfacer; el segundo parte del analisis de los
objetivos qua se pretenden alcanzar y su vinculo con el desarrollo de nuevas tecnologias
para modemizar la infrasetructura vial y el parque vehicular de los concesionarios y
permisionarios, a fin de mantener congruencia entre la oferta y demanda.

El modelo corporativo pretende sentar las bases para mejorar el transporte publico
mediante la descentralizacion de las decisiones y respeto a la autonomia de gestion por
modalidades o servicios especificos, asumiendo funciones nommativas y dejando las
acciones operativas en los organismos que se integran al corporativo. El enfoque que se
presenta para el diseio organizacional mixto por considerar como parte del Sistema
Integral de Transporte Publico para la Ciudad de México y Zona Conurbada (SITPCMZC), a
los permisionarios y concesionarios del sistema de transporte publico, parte de un
concepto innovador que pretende definir criterios desde el punto de vista administrativo y
bajo un enfoque gue resuite mas practico que tedrico, considerando que el impacto social
representard una forma de evaluacion al satisfacer la demanda de servicio transporte
publico.

El modelo parte del andlisis de la trayectoria historica del problema de transporte,
asi como la adecuacion del marco normativo que incluya las diversas modalidades con
que se cuentan para |a prestacion del servicio. El SITPCMZC asumira el papel de matriz
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para asegurar la integracion y unidad de accion, articulando lineas de control con el apoyo
de los distintos organismos descentralizados, quienes administraran su patrimonio vy
gozaran de personalidad juridica propia y dentro de sus responsabilidades llevaran a cabo
la operacion de las actividades relativas a la transportacion de personas.

El disefio del modelo corporativo iniciard con un proceso de adecuaciéon y
diagndstico organizacional en forma integral y estara manejado a través de un sistema
corporativo que responda a las exigencias de solucion de la problematica del transporte
publico, teniendo como 6rgano regulador y cabeza de sector administrativo al
Departamento del Distrito Federal quien con la creacion del SITPCMZC se encargara de
coordinar, controlar y supervisar a los diversos organismos desconcentrados asi como los
publico y privados relacionados con la prestacion del servicio de transporte y entre otras
funciones genéricas que desarrollara dicha entidad estaran:

- Figurar como cabeza del corporativo de Transporte Publico para la Ciudad de México y
Zona Conurbada.

- Planear, organizar y coordinar el Sistema Integral de Transporte Publico para la Ciudad
de México y Zona Conurbada.

- Proyectar las necesidades de infraestructura vial para la Ciudad de México y la Zona
Conurbada, de acuerdo al crecimiento de la poblacion y de los asentamientos humanos.

- Disefiar y llevar a cabo los proyectos de infraestructura vial, asi como los programas de
incremento de oferta en el servicio de transporte, mediante la autorizacion para el
astablecimiento de nuevos sistemas, rutas y modificacion de recomridos.

- Establecer los mecanismos para la integracion de los grupos social y privado para la
operacion del Sistema, mediante la estructuracion del modelo corporativo.

- Desarrollar nuevas tecnologias de transporte publico, asi como implementar los
mecanismos de uso y consumo de combustible y energia eléctrica para los equipos de
transporte publico. '

- Elaborar el programa integral de transporte por modalidad (servicio publico concesionado
de transporte publico colectivos de ruta fija, servicio permisionano de transporte publico
colectivo, privado y especializado), asi como las tarifas correspondientes.

- Impulsar el desarrollo de cooperativas para el otorgamiento de concesiones y permisos
para el transporte publico colectivo.

- Organizar, vigilar y supervisar la prestacion del servicio de transporte.

- Diseflar y operar los dispositivos de control computarizado de transito en las principales
vialidades asi como la conservacion y adecuacion de la vias y arterias existentes.
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- Determinar los criterios para la conservacion y renovaciéon del parque vehicular de
concesionarios y permisionanos.

- Llevar el registro y control de las altas, cambios y bajas de las unidades vehiculares
destinadas al transporte publico, asi como de la expedicion de licencia para conducir para
los servicios concesionados y permisionados.

El SITPCMZC sera un organismo descentralizado con personalidad juridica y
patrimonio propio, auténomo en su gestion y constituird parte de las entidades
paraestatales sectorizadas administrativamente por el Departamento del Distrito Federal
cuya estructura estara integrada por:

a) La Direccién de Planeacién y Seguimiento quien dentro de sus funciones llevara a
cabo la planeacion estratégica, la readecuacion de la estructura vy las actividades
operativas de cada uno de los organismos (STC, STE y el Grupo Concesionado y
Permisionario de Transporte Publico GCPTP), definir |a s relaciones de cada uno de elios
con su entomo fisico y socioeconémico. Este ultimo aspecto estara intimamente
relacionado con la eficiencia y eficacia en el manejo de los recursos asi como el logro de
los objetivos; en tanto que la eficacia respondera al grado en que los servicios responderan
a las necesidades reales, valorandolos desde el punto de vista de las caracteristicas y
calidad del servicio. Respecto a la eficiencia se vinculara con la relacién de servicio y
rentabilidad que evite el subsidio directo a lo organismos desconcentrados.

La adopcion del proceso de planeacion estratégica facilitard el analisis de
perspectivas y formulacion de estrategias sobre los siguientes iineamientos:

1.- Formulacién de objetivos y metas organizacionales que impacten al modelo corporativo.

2.- |dentificar los problemas en las areas con mayores asentamientos humanos para prever
las estrategias en cuanto atencion de demanda de transporte a corto, mediano y largo
plazo.

3.- Diseffar cuadros de distribucién de unidades de transporte publico necesarias por rutas
y ramales para el servicio concesionado y permisionario, asi como el correspondiente al
STC y STE, que permita trazar recorridos, frecuencia de recomidos por horarios clave,
con base al estudio de afluencia e interconexiones entre las diversas modalidades de
servicio.

4.- Integrar las diversas actividades administrativas y operativas de |a organizacién intema
con su entomo corporativo.
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5.- Crear condiciones que contribuyan al desarrollo y capacitacion de los operadores en
sus diversa modalidades de servicio de transporte publico.

Otro aspecto fundamental es la regulacion del servicio a través de la evaluacion
constante del mismo, mediante la formulacion, implementacion y ejecuciéon de un programa
integral que permita determinar el grado en que se alcanzan los objetivos y metas. El
proceso de planeacion debe considerar a todos los organismos que conformaran el
modelo, de tal forma que sean tomados en cuenta las acciones estratégicas, funcionales y
operativas. Cada organismo publico y privado participara en forma simultanea e
interdependiente para dar congruencia al programa integral. Al estar debidamente
integradas las responsabilidades seran asumidas en los cormespondientes ambitos de
competencia, asi como los tramos de decision. Dentro de la planeacion estratégica se
consideraran como objetivos generales los siguientes puntos:

1.- Agrupar e integrar a todos los prestadores de servicio de transporte publico, asi como
coordinar aquellos servicios concesionados o de permisionarios, con la finalidad de
satisfacer la demanda de transporte en la Ciudad de México y la Zona Conurbada.

2.- Unificar criterios y estandarizar precios y tarifas para el servicio de transporte, asi como
la definicion de politicas que aseguren la congruencia con otros programas que en esta
matena expidan las dependencias globalizadoras para una mejor toma de decisiones.

3.- Optimizar el uso de los recursos, asi como coadyuvar al saneamiento financiero de los
organismos mediante economias de escala, consolidando adquisiciones, reduccion de
costos de materias primas (combustibles y fluido eléctrico), refacciones, maquinarna y
equipo.

4.- Incrementar la eficiencia, eficacia y productividad de las organizaciones, utilizando al
maximo la capacidad instalada dentro de los limites permitidos para la prestacion del
servicio de transporte, evitando el sobreuso y sobrecarga, mediante la programacion de
necesidades.

5.- Fortalecer los procesos de modemizacion de los equipos de transporte, mediante la
adopcion de nuevas tecnologias que pemmitan la racionalidad de uso y consumo de
combustibles y de energia fortaleciendo el desarrolio de tecnologia nacional.

Para superar los resagos en materia de transporte publico, las acciones generales

del corporativo a mediano y largo plazo deberan superar los problemas de tipo
administrativo como financieros a través de tres lineas que se interrelacionan: reordenacion
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estructural, definicion de estrategias y determinacién de nuevas altemnativas para la
infraestructura vial.

Respecto a los cambios de la estructura, se pretende integrar a los prestadores de
servicio concesionado y permisionario, de tal forma que se respete la personalidad juridica
de cada organismo que integre al SITPCMZC mediante mecanismos que fortalezcan la
desconcentracion operativa y funcional, respetando la autonomia de gestion pero
atendiendo las directrices y politicas que en matena de transporte se concerten, con la
planeacion estratégica bajo los siguientes criterios:

1.- Simplificar y compactar estruciuras (tanto de la planilla de personal operativo
como administrativo.
2.~ Definicion de tramos de responsabilidad y funciones, estableciendo lineas de
autoridad que permitan fa supervision, el control y la evaluacion de los
organismos que integraran el modelo corporativo.
3.- Simplificacion de trdmites administrativos y de operacion a través de procesos claros y
definicion de un marco juridico flexible en materia de transporte

La estrategia de reorientacion del modelo organizacional pretende canalizar los
recursos e infraestructura vial bajo politicas uniformes, sustentada en las necesidades de
agilizar |a transportacion a mediano y largo plazo, vinculandose con otros programas que
contemplen la restriccion de! transito de vehiculos de carga en horarios noctumaos cuyo
destino sea al intenor de la republica o afluentes a la Ciudad de México y Zona
Conurbada. ’

b) La Direccién de Administracion y Evaluacién quien se encargara de flevar a cabo las
acciones relacionadas con el control de vehicular concesionado y permisionarnio (GCPTP),
asi como el operado por el Departamento del Distrito Federal (STC y STE), coadyuvando al
proceso de modemizacion del sistema de transporte publico, mediante la emision de una
tarjeta unica de crédito compatible con las tarjetas tradicionales controladas por los bancos
para uso en las diversas modalidades de transporte publico, para lo cual se consideran los
siguientes aspectos:

1.- La modemizacion del parque vehicular concesionado y pemmisionario destinado al
transporte publico, operarad con modelos que no rebasen los 8 affos de servicio.
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2.- Instalacion de microcomputadores con lectores opticos de tarjetas de crédito bancarias
y tarjetas unicas de crédito para transporte, en cada uno de las unidades destinadas a la
prestacion de servicio de transporte publico. Los microcomputadores estaran
programados con el mapa de las principales vialidades de la Ciudad de México y Zona
Conurbada para los taxis y diagrama de trayecto y recofrido para los servicios colectivos
de ruta fija. En estos ultimos casos, servira para controlar la capacidad de las unidades
evitando el sobrecupo mediante un dispositivo que impida el ascenso de pasajeros
hasta no existir lugar disponible, de acuerdo al cupo autorizado.

3.- Sistema de radio frecuencia unico, que estara conectado al microcomputador y cuyo
uso estara destinados para las transmisiones de sefialamiento de transito que emitan los
Madulos de Apoyo.

4 - Establecimiento de Mddulos de Apoyo computarizados para control vial y de transito,
distribuidos en las principales vialidades, asi como en zonas de mayor afluencia
vehicular. Estos estaran conectados en red y directamente con el Centro de Computo de
la Direccion de Operacién y Vialidad.

5.- Reglamentacion para la aplicacién de descuentos para personas de la tercera edad,
discapacitados y estudiantes debidamente acreditados.

El lector optico de las tarjetas de crédito permitira registrar automaticamente el
importe de acuerdo a las tarifas de transporte publico basadas en la tabla de precios por
kilometraje recorrido entre el origen y el destino, emitiendo el microcomputador un volante
que hara las veces de boleto, en el que se describira: el importe del servicio, nimero de
cuenta de |a tarjeta de crédito, kilometraje recorrido, hora de en que fue abordada la
unidad, hora en que descendio el pasajero, placas y tipo de vehiculo. En el caso de tarjetas
Unicas para transporte sefialara ademas el crédito disponible y en su caso la cancelacién
una vez agotada la linea de crédito.

Respecto al STC Metro la tarjeta de crédito debera ser usada en los tomiquetes
adaptados con lectores oOpticos, al momento de ingreso por parte de los usuarios en
cualquiera de las estaciones, asimismo al salir de ellas, emitiendo un boleto con las
mismas caracteristicas de las otras modalidades, asi como las mismas medidas restrictivas
de uso.

El microcomputador de los vehiculos (STE y GCPTP) y los sistemas de control del
STC, estaran conectados via teleproceso al Centro de Cémputo. Para |a recuperacion de
los costos de operacién del servicios de transporte el microcomputador y el sistema de
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computo del STC emitird un estado de cuenta que sera liquidado mensualmente por la
Direccién de Administracién y Evaluacion coordinadamente con €l sistema bancario.

Para la operacién del GCPTP los permisionario y concesionarios del servicio de
transporte publico, constituiran una asociacion donde coorperativas de transporte funcione
como filiales de acuero a las diversas rutas que tienen registradas para cubrir el servicio en
los diversos puntos de la Ciudad de México y Zona Conurbada, apegandose a las
frecuencias de recorrido y capacidad de traslado. El microcomputador controlara
electrénicamante el pasamanos de las puertas de accenso y descenso, evitando el
sobrecupo y liberdndose una vez que exista capacidad.

¢) La Direccién de Operacién y Vialidad controlara y dara apoyo logistico en matena de
transito a los vehiculos que brinden servicio de transporte publico, asi como a otros
usuarios particulares, mediante los Médulos de Apoyo computarizados integrados en red,
que dentro de otras funciones mantendran el control de los semaforos y los sistemas de
monitoreo temestre y aéreo (helicopteros) en las areas de mayor afluencia vehicular, asi
como la operacion de los radares detectores de velocidad.

Esta Direccion coordinard los aspectos operativos de los diversos sistemas de
transporte publico, asumiendo las funciones de control de salidas y cierres de circuito tanto
en los microcomputadores como de las unidades vehiculares, de acuerdo a los roles que
establezca el GCPTP de las rutas que cubran la Ciudad de México y Zona Conurbada.

La Central de Computo tendra como funcién principal el control estando concetada
con la red de Mdduios de Apoyo instalados en divereos punto de la Ciudad de México y
Zona Conurbada, asi como con la Central del STC, y las redes de monitoreo terrestre y
aéreo, manteniendo controlando y cronometrando los semaforos de las principales
avenidas y vialidades. A través de los médulos se permitira la interconunicacion con los
vehiculos que prestan servicio de transporte publico en sus diversas modalidades.

La frecuencia del servicio sera deteminada de acuerdo a su propia demanda,
principalmente en horarios de entrada y salida en los centros laborales y escuelas publicas
y privadas en sus diversos niveles, asi como la prevision de interconexiones en las
principales arterias o vialidades y modalidades de transporte, previendo paradas
especificas en lugares estratégicos con horarios de amribo aproximados, bajo la siguiente
tabla:
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TIPO DE H 0 R A R | 0

TRANSP, |6:00A9:00 |9:00A12::00 | 12:00 A 14:00 | 14:00A 18:00 | 18:00 A 20:00 | 20:00 A 24:00 | 24:00 A 6:00
STC |[C/.5min|{C/2min. {CHA.S5min. |[C/2min. |CHS5min [C/Amin |C/15 min.
STE [C/3min. [{C/Smin. |C/3min. [C/Smin. |C/3Imin. |C/10 min. |C/30 min.

GCPTP {C/3min. [C/Smin. |C/3min. {C/Smin. {C/3Imin. |C/10 min. |C/30 min.

El GCPTP para cubrir sus obligaciones de pago de impuestos por tenencia,
derecho y revista vehicular, a través del microcoputador podran realizar los pagos
transfiriendo estados de cuenta por servicio de transporte realizado; asi mismo con dicho
equipo se programara la presentacion de las unidades para verificacion y revista, en las
que se determinara las necesidades de mantenimiento preventivo o correctivo y/o en su
caso la substitucion de la unidad por exceso de uso, estado mecanico y condiciones
fisicas.

Los Mddulos de Apoyo contaran con personal debidamente capacitado que realice
la supervision y control de salidas y cierres de circuito de los sistemas de transporte publico
de ruta fija, auxiliando en casos de siniestro, robo o extravio de unidades vehiculares
mediante la red de monitoreo y radar detector instalados en semaforos que estaran
distribuidos estratégicamente en las vialidades de mayor transito. Por otro lado permitiran la
salidad del sistema dell microcomputador al momento de cubrir los horarios de servicio.
Respecto a los taxis sin intinerario fijo seran controlados de acuerdo al origen en que sean
abordados y el destino del pasajero, comunicandose con el Modulo mas cercano a través
del microconmutador tanto al inicio del servicio, a lo largo del recorrido como al finalizar el
servicio.

La integracion de los organismos descentralizados publicos y el correspondiente a
los concesionarios y persmisionarios que sera afiliado al corporativo, realizaran la
operacion de aduerdo a sus propias especialidades y observaran las politicas y directrices
que en materia de transporte publico determine el SITPZMZC de manera coordinada. E!
modelo permitird ademas la integracion coherente y homogénea de las modalidades de
servicio de transporte, con el propdsito de brindar el servicio en forma oportuna y eficiente,
previendo las necesidades futuras de incremento de unidades y la adecuacion a las
vialidades existentes, en la que se contemple la creacién de nuevas estaciones del STC
Metro y la contruccidn de vialidades subterraneas o edificadas sobre las existentes.
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Respecto a este Ultimo punto, el gasto que representa la construccién de nuevas
altemativas viales, podria resultar honeroso para el gasto publico que ejerza el
Departamento del Distrito Federal a través del SITPZMZC, por lo que se analizarian otras
perspectivas de desconcentracién de fuentes de empleo en otras ciudades en crecimiento.

4.5 DISENO ORGANIZACIONAL DE PETROLEOS MEXICANOS

La constitucion de Petroleos Mexicanos (PEMEX) parti6 de una estructura
sustentada en un modelo de organismo descentralizado, cuyas funciones se centralizaban,
albergando todas las actividades relativas a la explotacion, distribucién y comercializacion
de petroleo y sus derivados. A principios de la presente década, bajo el amparo del
Programa de Modemizacion Energética (D.O. 7 de mayo de 1990) se inicia la
transformacién del aparato administrativo de la empresa, ante la complejidad que habia
experimentado en los Gltimos afos.

*En tal vitud, se modificé la estructura tradicional de las Subdirecciones
Operativas de Pelrbleos Mexicanos para converlilas en  divisiones
especializadas, estructuradas por lineas integradas de negocios, cuyo
funcionamiento por centros de costos s evaluado en funcién de los resultados
que alcance su productividad, dotandolas de mayor poder de decisién y de
mayor autonomia de gestioén con el propésito de auspiciar la descentralizacion,
precisar responsabilidades e implantar sistemas de precios de transferencia
para determinar costos reales.” (7)

E! propdsito de la reestructuracién se sustento en dos puntos principales, que
consisten en mantener la propiedad y el control del Estado sobre los hidrocarburos y
conservar y conducir en forma central cada una de las areas en que se convirtieron las
actividades industriales, desde la explotacion hasta la comercializacion de los productos.
Se parti6 de un analisis de los objetivos de la empresa y su vinculo con el desarmollo del
pais, de tal forma que se conservara la congruencia entre las acciones operativas mediante
la descentralizacion de las decisiones y [a gestion por ramas especificas, al separar las
tareas industriales y comerciales sin desarticular Ia linea de control y desarroliarse en
organismos descentralizados distintos, con patrimonio y personalidad juridica propia, bajo
un esquema de empresas subsidiarias dependientes de Petréleos Mexicanos, quien dentro
de sus responsabilidades permite conducir centraimente asumiendo el papel de matriz,
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para asegurar la integridad y unidad de accidén. Se crearon cuatro organismos
descentralizados delineados en un modelo corporativo con la siguiente denominacion:
Pemex-Exploracion y Produccion, Pemex-Refinacion, Pemex-Gas y Petroquimica Basica y
Pemex-Petroquimica. La distribucién de actividades se dio con base a la reglamentacion
que en materia de energéticos, dispone la exploracion y explotacion por conducto de
Petréleos Mexicanos o cualquier otro organismo que se faculte para tal efecto.

"Por conduccién central debe entenderse el establecimiento de un régimen que
confiere el mando estratégico general de la industna a Petréleos Mexicanos, y
que descentraliza la operacién técnica en organismos, dentro de un esquema
de colaboracién unitaria y coordinada.” (8)

Se agregd la parte referente a la petroquimica secundana después de haberse
realizado la reclasificacion del renglon de basicos a secundarios, lo que permite a Pemex-
Petroquimica realizar las gestiones intemas y coinversiones, asi como formalizacion de
alianzas estratégicas o cadenas a fin de establecer filiales o subsidiarias con la forma
juridica que mas convenga, es decir, abrir los canales de inversion con el sector social y
privado de la planta industrial mas lucrativa que es la transformacion de los productos
sintéticos denivados del petréleo.

La reestructuracion de Petroleos Mexicanos desde la perspectiva organizacional y
laboral, debi6 tomar en consideracion en cuanto a la primera, las relaciones formales de la
estructura, partiendo de un modelo tradicional a otro que ofreciera nuevas altemativas y
propiciara la desconcentracion operativa de las funciones; en cuanto a la segunda, hacer
referencia a las responsabilidades especificas en cada estamento o nivel de decision de la
empresa. E| disefio organizacional adoptado debe formalizarse con base a los documentos
que determinan las politicas, procedimientos,' estandares y todo lo relativo al sistema de
control, y puede modificarse de acuerdo a las necesidades y a la operatividad que se
requiera para lograr el equilibrio intemo de la empresa y la compatibilidad con el medio
ambiente o entomo. El disefio laboral dependera de! organizacional, de tal forma, que a
medida que exista una clara division y especializacion de funciones, las relaciones
laborales en cuanto a responsabilidades sera mas objetiva al precisar las tareas que cada
nivel (operativo, departamental, gerencial y directivo), asi como las expectativas de los
funcionanos de alto nivel acerca de las relaciones organizacionales que deben ocurrir para
la toma de decisiones en su ambito de gestion o complementen acciones de su entomo.
De no haberse realizado la reestructuracion, la evolucion de la empresa hubiera traido
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consigo la creacion de nuevas unidades, crecimiento horizontal para responder a las
necesidades de expansion y por ende aumento en los tramos de control, exceso en la
centralizacion de las decisiones y responsabilidades del consejo de administracion. La
descentralizacion mediante la composicion corporativa a través de organismos subsidiarios
instituye la delegacion de facultades con un marco normativo especifico, conducido por un
drgano central que unifique e integre los criterios basado en un esquema de gerencias, que
mantenga las funciones basicas de las dreas como: la planeacion y presupuesto
consolidado, adopcion de decisiones fundamentales, procurar el equilibrio econdmico y
financiero entre los organismos, evaluar los resultados y actuacién de los mismos,
fiscalizacion directa, conocimiento y resolucion de asuntos de mayor reelevancia en materia
petrolera, operar servicios no susceptibles a delegar y emitir politicas y normas para la
corporacion, en sintesis, la direccion estratégica en tanto las subsidiarias asumen la
responsabilidad operativa en forma auténoma e integran las actividades de exploracién,
produccion, manufactura, transporte, distribucion y comercializacion de petréleo, gas
natural, productos petroliferos y productos petroquimicos, de tal manera que se
instrumenta una division operativa especifica.

La estructura de PEMEX esta compuesta por un érgano superior de gobiemo
denominado Consejo de Administracion y un Director General, quienes constituyen el nivel
de decision estratégico; de igual manera, cada entidad cuenta con su propio 6rgano de
gobiemo y Direccion General, con la finalidad de descentralizar las decisiones y fortalecer
la autonomia de gestion de cada uno de ellas. Los consejos de administracion de las
subsidiarias estan compuestos por ocho miembros y presidido por el Director General de
PEMEX, un comisario designado por la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacioén y un Director General nombrado por el Ejecutivo Federal.

La meta fundamental de cada uno de los organismos es lograr el manejo autonomo
y responsable de su administracion, asumir la competencia para decidir sobre las &reas
técnicas, financieras y funcionales de cada parte especifica de su quehacer dentro de la
rama petrolera, la cual ha servido de plataforma de desarrollo y crecimiento. En este
contexto se parte de la idea de iniciar una reforma administrativa que facilite Ia
especializacion de funciones, particularizar responsabilidades y superar los vicios que
genera la centralizacion, la complejidad estructural, para reservar facultades que permitan
mantener la unidad de acciones en forma coordinada y conjunta.
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Cabe sefalar que el proceso de reestructuracidn tiene como principio normativo la
Ley Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidianos, publicada en 1992
(Diario Oficial de la Federacidon 16 de julio de 1992), en la que se asentaron las bases,
relaciones y responsabilidades que en matena petrolera corresponden a dichas entidades
paraestatales. La citada ley establece que las actividades relacionadas con el petrdleo,
hidrocarburos y petroquimica basica, seran llevadas a cabo por Petrdleos Mexicanos y los
organismos subsidiarios, y ejercidas en cuanto a su conduccién de manera central y las
subsidiarias tendran un caracter técnico, industrial y comercial con personalidad juridica
propia asi como el patrimonio con que cuentan.

"l.- Pemex-Exploracion y Produccién: exploracién y explotacion del petrdleo y
gas natural; su transporte, almacenamiento en terminales y comercializacion;
I.- Pemex-Refinacién: procesos industriales de refinacién; elaboracién de
productos petroliferos y de denvados del pelroleo que sean susceptibles de
servir como maternias pnmas industriales basicas, almacenamiento, transporte,
distnbucién y comercializacién de los productos y denivados mencionados

,11l.- Pemex-Gas y Petroquimica Basica: procesamiento del gas natural, liquidos
del gas natural y el gas artificial; almacenamiento, transporte, distribucion y
comercializacién de estos hidrocarburos, asf como de derivados que sean
susceplibles de servir como materias primas industriales basicas; y

IV.- Pemex-Petroquimica: procesos industniales quimicos cuyos productos no
formen parte de la industria petroquimica basica, asi como almacenamiento,
distnbucién y comercializacion.” (9)

Por ofro lado faculta a los organismos para que operen acuerdos, contratos,
convenios, titulos de crédito, y acciones inherentes a cada gestion, con personas fisicas o
morales independientemente del origen del capital que se va invertir. Respecto a este
punto y relacionado con la apertura comercial del pais y la puesta en marcha del T.L.C,,
entre otros aspectos relacionados con los hidrocarburos, se enfatiza la incursion en el
renglén de la petroquimica secundaria siendo ésta la mas lucrativa por la variedad de
productos que se obtienen y la demanda en el mercado mundial.

Con relacién a la organizacion y funcionamiento, la Ley en el capitulo segundo
establece la consolidacién contable y financiera, la conformacién e integraciéon de los
érganos de gobiemo de cada subsidiaria, asi como las facultades especificas que confiere
a los consejos de administracién y a los directores generales de cada organismo. Sefala
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ademas que |as actividades que por la naturaleza de las mismas no son reservadas en
forma exclusiva a la nacion, se les aplicara un tratamiento de tal forma que puedan ser
realizadas por empresas subsidiarias o filiales previa autorizacion del 6rgano de gobiemo
de Petroleos Mexicanos.

Las ventajas que ofrece el modelo corporativo adoptado por PEMEX se basa en la
descentralizacion operacional, en la cual la vision empresanal conjugada con la perspectiva
del administrador de empresas publicas, permite cubrir las funciones encomendadas a
cada organismo, cumplir con los compromisos sociales y logro de los objetivos
(considerando las estrategias y en su caso las prioridades que en materia energética
estime el plan de gobiemo). El sistema de administracion en el disedo organizacional
basado en la division de actividades industriales y creacién de gerencias, facilita el uso
racional de los recursos humanos, matenales, financieros y tecnoldgicos ademas de
ponderar que la materia prima surge dentro del mismo complejo empresanal, por tal motivo
existe la complementacion y homogeneidad de factores de produccion.
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CONCLUSIONES

La evolucidn de lo que se considera como Estado modemo mexicano tuvo varias
fases, de las cuales la estabilidad social jugo un papel importante en las relaciones de
éste con la sociedad y los medios de produccion en los cuales ha participado
activamente como moderador y rector del desarrolio econémico,

Con la creacion del PRN en 1929 se logré contener a las fuerzas politico militares
que pugnaban por el poder, creando una sociedad de instituciones. La Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos dada a conocer el 5 de febrero de 1917,
instrumento los mecanismos regulatorios en matena de educacion, relaciones laborales,
tenencia de la tiera y las facultades de los poderes ejecutivo, judicial y legisiativo;
emanado de ella los aspectos normativos para el control patrimonial y las relaciones del
gobierno en accion a través de la administracion publica Federal.

A medida que el Estado participaba cada vez mas en los procesos productivos
de bienes y servicios en forma aislada o coordinadamente con el sector privado, surgia
asi la necesidad de contar con mecanismos normativos que regularan las relaciones
entre la administracion publica central y las entidades paraestatales sujetas a control por
parte del ejecutivo federal. La elaboracion del marco juridico normativo tanto para la
administracién puablica central como para la paraestatal, significo el inicio del proceso
que permitié interrelacionar éstas dos esferas.

La sectorizacion administrativa constituyé el mecanismo de control y coordinacion
programitica y presupuestal entre la esfera central y la paraestatal de la administracion
publica Federal conjugando esfuerzos para el logro de objetivos de interés nacional,
regional e institucional, sin embargo, con la integracion de los sectores aigunas
entidades quedaron sujetas a agrupaciones incompatibles con base a las funciones que
desarrollaban éstas, propiciando conglomerados de empresas sin ningln vinculo
productivo de bienes o0 servicios desde el punto de vista administrativo y econémico; no
obstante que se respondia a una necesidad de caricter politico como el caso de
Productora e Importadora de Papel S.A. de C.V., agrupada sectorialmente a la
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Secretaria de Gobernacion, CONACYT en lo que constituia la Secretaria de
Programacién y Presupuesto para citar algunos casos.

La sectorizacion administrativa trajo consigo un suceso importante como modelo
organizacional de agrupacion de empresas, surgiendo asi la formacion de corporaciones
publicas dentro de la estructura de los organismos descentralizados, cuyo mecanismo
permitié la desconcentracion de actividades operativas aunque no se precisara la
autonomia de gestion y el manejo de los recursos financieros, debido a que carecio de
una reglamantacion especifica para estos casos dentro de la legislacién relacionada con
la Administracion Publica Federal, asi como otros aspectos relacionados con ella, de los
que destacan:

1.- La diversificacion de la actividad econémica del Estado se fundamenté en la
incorporacion de empresas, pemitiendo la expansion del sector paraestatal
aprovechando coyunturas que obligaban a participar cada vez mas en areas en que
los particulares rehusaban invertir por considerar amesgado participar con sus
capitales o por estar limitada la obtencion de utilidades o constituir areas estratégicas
y prioritarias.

2.- El fortalecimiento del aparato administrativo desde el punto de vista econdmico se
fundamenté mediante el crecimiento y expansion del sector paraestatal, cuyo
objetivo estuvo canalizado a I|a coreccion de las fallas del aparato productivo y las
relaciones con el sector privado y social, a pesar de que para algunos pensadores
de la corriente neoliberal significaba la actitud protectora y subsidiaria del Estado por
considerario un mal administrador, pero para el pais significd la creacion y
conservacion de fuentes de empleo; agregandose aspectos exclusivos de prestacion
de servicios publicos necesarios para la sociedad, fortaleciendo el mercado interno y
el equilibrio entre |a oferta y la demanda de bienes necesarios para el desarrollo y
crecimiento.

3.- Los aspectos negativos por parte de la coordinadora de sector durante el proceso
fueron la concentracion de la decisiones de transcendencia que comprometian la salud
administrativa de las entidades sectorizadas, existencia de procedimientos obsoletos,
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nula delegacion de autoridad, desconocimiento de politicas y objetivos de la entidad
coordinada sectorialmente, rotacién de los mandos medios, carencia de mecanismos
de promocién y estimulos en los niveles operativos (inaplicacién del sistema civil de

carrera), falta de compromiso social y voluntad politica.

4.- Se instrumentaron modelos corporativos o ‘holdings® bajo la perspectiva de
desconcentracion operativa, favoreciendo la actividad estatal en maternia econdmica,

5.-La reglamentacién no fue adecuada conforme a las necesidades de los sectores que
presentaban agrupaciones incompatibles, sumandose los mecanismos de control
normativo de los 6rganos de apoyo y orientacion global, comisiones intersecretanales y
coordinadoras de sector en materia de gasto, financiamiento, presupuesto

programatico burocratizando el proceso.

6.- Se crearon jerarquias y espacios en los sectores predominando el aspecto politico

sobre el administrativo.

7.- No se previo la reestructuracion dei modelo sectorial, que permitiera realizar ajustes
para adecuar las entidades con la rama productiva de mayor afinidad, segun los
objetivos por los que fueron creados.

8.- Las facultades de tutela programatica y presupuestal hacia la empresa publica que
operativamente desarrollaba actividades diferentes consistié en el control presupuestal
derivado de la aportacidn patrimonial para constituifa, rompiendo con el esquema
sectorial de compatibilidad funcional propiciando dispersion en las lineas de decision,
incongruencias en [0S procesos operativos para lograr ios objetivos del sector.

Respecto a los modelos corporativos empleados en la iniciativa privada constituyen
un ejemplo de las bondades que ofrece dicho diseflo organizacional. Las principales
empresas norteamericanas transnacionales iniciaron sus actividades a pfincipios y a
mediados del presente siglo, a través de estructuras con funciones desconcentradas y
especiaiizadas por ramas productivas y autonomia en el manejo de sus recursos,
inicialmente como monopolios para constituir con el paso del tiempo oligopolios y alcanzar
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con el trust una etapa de desarrollo empresanal, para luego convertirse en tales modelos
gerenciales con funciones diferenciadas no siempre de una misma rama productiva.

En nuestro pais, en el sector privado, han sido empleados con similares
resultados; en el sector publico su aplicacién ha tendido a ser limitado como tal, sin
embargo, con |a instrumentacion de la sectorizacion administrativa operaron en algunos
renglones de la actividad econdmica estatal como el caso de Petroleos Mexicanos que
como organismo descentralizado operado por cuatro subsidiarias partié de un analisis
estructural y organizacional, permitiendo la redefinicion de funciones y responsabilidades,
la asignacion presupuestal a cada entidad y la conformacion juridica junto con la
autonomia operativa, funcional y técnica, para acatar las directrices y politicas del cabeza
corporativo. De manera similar SIDERMEX puso en marcha su modelo organizacional pero
a diferencia de PEMEX el complejo empresarial era mucho mayor por éste primero ya que
en volumen de ventas y trascendencia de funciones constituian dos pilares de ia economia
nacional.

La reestructuracion del modelo sectorial y la adecuacién de tecnologia
administrativa en la esfera de las entidades paraestatales hubiera significado la
sobrevivencia de ellas al hacerlas rentables independientemente de si habian o no
cumplido con su objetivo, partiendo de un analisis estructural y organizacional por ramas
productivas y con ello determinar la necesidad de reorientar y encausarias adecuadamente
al sector de mayor compatibilidad desde el punto de vista administrativo.

E! modelo neoliberal de desarrollo econdmico adoptado a partir de la década de los
ochenta trajo una serie de acontecimientos que aceleraron el proceso de
redimensionamiento del aparato administrativo principaimente en el sector paraestatal, asi
como el repliegue del Estado en los procesos productivos donde venia participando directa
o coordinadamente con el sector privado. De los aspectos que se consideran importantes
por la transcendencia e impacto son:

1.- La desincorporacién de entidades contribuyé a que desapareciera la complejidad
estructural, asi como agrupaciones sectonales inadecuadas.



2.-

Con el modelo economico la estructura juridico administrativa de la administracion
publica Federal tuvo que ser ajustada para permitir mayores espacios a la inversion
privada, a efecto que el Estado condujera los aspectos econémicos desde el punto de
vista reglamentario, politica y socialmente facilitara el establecimiento y concertacion
de convenios comerciales para el proceso de globalizacion.

3.- El programa de desarrollo econémico durante la gestion de Carlos Salinas contribuy6 a

acelerar la enajenacion, venta, transferencia, liquidacion y transferencia de entidades
paraestatales, que a juicio de la Comisién Intersecretarial de Desincorporacion habian
cumplido su objetivo 0 que no respondian estratégica y prioritariamente a una
necesidad de caracter publico, sefialando que durante su mandato no se precisé lo

estratégico y prioritario.

La crisis econdmica, a espiral inflacionaria, el desempleo, el ahorro intemo, el reparto
equitativo de la riqueza, la conservacion y fortalecimiento de las instituciones, la
modemizacion de las entidades paraestatales y otros aspectos no han sido
superados ni comegidos, independientemente de los argumentos de las fuentes
oficiales y a pesar de ser parte de los objetivos centrales de los dos ultimos Planes
Nacionales de Desarrollo.

5.- El Tratado Trilateral de Libre Comercio signado por Meéxico, los Estados Unidos y

Canada, puede llegar a significar la firma de hipoteca de los recursos que la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos ha conferido al pais dentro de
los que destacan: la petroquimica basica y secundaria, las telecomunicaciones, Ia
generacion de energia eléctrica y nuclear, el transporte publico, la administracion de
puertos, la explotacion de nuestros litorales para citar algunos casos.

6.- Se ha concentrado la riqueza del pais en un grupo muy reducido, abriéndose |a brecha

entre los muy ricos y los muy pobres, derivada de una politica social reinvindicativa con
programas de asistencia proselitista que ha venido favoreciendo 1a permanencia en el
poder al partido oficial y a través de concertacesiones con partidos de oposiciéon como
el caso del PAN.
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Los acontecimientos sefalados no significan el resquebrajamiento del pais aunque
resulten preocupantes, sin embargo, a medida que las condiciones intemas permitan
readecuar el aparato administrativo, nuestras relaciones con el entomo geopolitico
favorezcan la balanza comercial y exista la estabilidad econémica deseada y sociaimente
estén satisfechas las necesidades prioritarias, se podra integrar un programas de
desarrolio que incluya integralmente el compromiso social y la voluntad politica asi como
los siguientes aspectos:

- Crear condiciones favorables de desarrollo y crecimiento.

- Fomentar el ahorro intemo.

- Renegociacion de la deuda externa.

- Abatir la crisis y el praceso inflacionario.

- Reactivacion de la economia con medidas de austeridad y disciplina presupuestal.

- Actualizar la reglamentacion y normatividad haciéndola 4gil, especiaimente en el
renglon de las conductas sectoriales.

- Integrar al aparato productivo la participacion de los diversos sectores de la
sociedad, para hacer compatible la planeacion nacional por ramas de actividad.

- Tomar medidas destinadas a facilitar y estimular la actividad privada o combinada
con el sector publico para fortalecer el caracter mixto de la economia.

- Considerar las propuestas originadas en los niveles sectoriales inferiores u
operativos, con la finalidad de dar congruencia en las actividades programaticas y
presupuestales, asi como fijar objetivos, metas, politicas y lineamientos en cada
uno de los sectores productivos;

- Proyectar un modelo de desarrolio con base con la planeacién para que el Plan
Nacional de Desarrolio considere a todas y cada una de las partes que integran a
la Administracion Publica Federal, de la manera que las propuestas de las
dependencias y entidades sean analizadas y estudiadas para poder adaptarias a
los programas, segun las prioridades y estrategias que dicho plan estime
conveniente llevar a cabo.

- Evitar el excesivo centralismo y abuso de poder, a través de la desconcentracion
de la vida nacional, impulsando el crecimiento de pequefas y medianas ciudades,
asi como el combate a la impunidad de delitos cometidos por servidores publicos.
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- Modificar radicalmente el aparato burocratico para eliminar practicas corruptas,
ineficiencia generalizada y practicas obsoletas, mediante el establecimiento del
sistema civil de carmera y eliminar el sistema de botin que opera actuaimente.
Asimismo, establecer los mecanismos de estimulo para mejorar la productividad y
calidad de los servicios, con la integracidon de programas permanentes de
capacitacion y promocion en los niveles operativos y de mandos medios.

- Democratizar el pais, no por decreto ni con implementaciones de consejos de
ciudadanos promovidos por el partido oficial, sino a través de medidas concretas
respetando la voluntad de! pueblo.

- Substituir el actual modelo econémico por inoperante y constituir la principal causa
de la pobreza extrema de los mexicanos.

- Adoptar la tecnologia administrativa orientada al desarrollo organizacional,
integracion de equipos de trabajo, procesos de mejora continua, control de calidad
total en la produccion, , asi como el desamollo de la informatica para su aplicacion
en los procesos productivos

- Adecuar la estructura de las entidades paraestatales bajo modelos corporativos
cuyas perspectivas de operacion y funcionamiento, puedan brindar un nuevo
enfoque que ofrezca mayor dinamismo evitando dualidad, fortaleciendo la
delegacion de autoridad y responsabilidad a las unidades administrativas o
productivas otorgandole mayor grado de autonomia en las actividades operativas,
especializandolas e incrementado la calidad de los bienes o servicios que
produzcan.

Lo anterior no sélo quedan como buenos propdsitos, ya que se requieren de
medidas acordes a las propias necesidades y expectativas de desarrolio. La copia de
esquemas y patrones de modelos que han obtenido un éxito contundente en otras
naciones no garantizan los mismos resultados para las condiciones que prevalecen en
nuestro pais. Se requieren acciones que conduzcan a una efectiva division de poderes
para restarle fuerza al ejecutivo federal y poner fin del sistema presidencialista. El
fortalecimiento del pacto federal y el respeto a la autonomia de decision de la entidades
conlievaria a una verdadera desconcentracion de la vida nacional. Respecto al
desmantelamiento de la economia estatal con la venta de empresas publicés, la
privatizacion directa y concesionada, la reprivatizacion de la banca y la apertura de la
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economia al exterior, no sélo mantiene al margen al Estado como motor y eje del
desarrollo sino que profundiza el desequilibrio econémico cuyo reflejo se hace patente en
la balanza comercial inclinada a la importacién como Unica herencia de muchos afos
amparados en la politica de sustitucion de importaciones.
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