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Introduccién

Aunque el concepto de Empresa Publica juridicamente no existe en Ia
legislacion mexicana, teoricamente se emplea este concepto en el presente
trabajo de investigacién, tal y como lo han empleado diversos estudiosos en
distintos contextos, refiréndose a aquella participacién del Estado en diversas
actividades fuera del Sector Central de la Administracién Publica Federal, en
algunos casos compartidas con los particulares, en menor o mayor grado; a
traves de instituciones que poseen personalidad juridica y parimonio propios,
éstas actividades pueden o no tener fines lucrativos, pudiendo ser actividades

industriales o de servicios.

Con respecto a la metodologia, el presente trabajo de investigacién, orientado
a obtener el grado de licenciatura en la especialidad de Administracion
Publica, parte del supuesto de que una tesis de licenciatura consiste en una
investigacion bibliografica, donde se plantean observaciones, reflexiones y
analisis propios sobre el material y las citas compiladas referidas a obras de
diversos autores, sin pretender seifalar, de manera critica, lo que es correcto o
incorrecto, y sin pretender sugerir lo que debe o no debe ser con respecto a

los temas expuestos.

Pasando al tema fundamental del presente trabajo, se observa que ante la
diversidad de opiniones y posturas alrededor de la empresa publica en
México, sobre su razdn de existir, su administracién, su control, su planeacién
y su eventual privatizacion, prevalece que la empresa publica, en términos
tedricos, es una opcion “para promover un desarrollo justo y equilibrado del

pais."‘l

Por qué ? mientras que el interés plblico, en términos tedricos, tiende a
un objetivo social que normalmente es satlefacer la demanda de bienes y
servicios de la poblacidn, donde las utilidades o ganancias se reinvierten con

propositos sociales, como por ejemplo, proteger o incrementar el empleo. El



interés particular del accionista privado implica la libertad de destinar las
utiidades en un beneficio particular, por ejemplo, a acumular riqueza o
patrimonio de manera individual, o bien al consumo particular de bienes y/o
servicios, sin ningun proposito social que apoye el desarrolio justo vy

equilibrado de un pais,

Sin embargo, se observa que la utilidad o ganancia que se genera en una
empresa, representa el premio al riesgo que Iimplica realizar una inversion
empresarial, la posibilidad de minimizar o extinguir la inversién inicial si el
objetivo de rentabilidad no se alcanza en el plazo esperado. Riesgo que corre
tanto el Estado, a través de la Administracion Puablica, como el inversionista

privado, en su misidn como empresario.

Se observa que la empresa publica en México se ha visto impactada por
obstaculos estructurales, normativos, de intereses sindicales, de
organizacion, de operacion, culturaies en al ambiente de trabajo, de
planeacion y de control; mismos que han sido senalados por varios estudiosos
del tema de la Empresa Publica quienes han propuesto soluciones tedricas a
los citados obstaculos que ha enfrentado la empresa publica en México, como
por ejemplo Alfredo Acle Tomasini en su libro titulado “La Empresa Publica,
desde adentro, desde atuera” donde describe problematicas estructurales y de
operacién, propone soluciones para la Empresa Plblica en México en un

contexto determinado.

En terminos teéricos, como se cita arriba, la empresa publica es un promotor
de desarrollo equitativo y justo con objetivo social, mientras que en téminos
practicos, existe la percepcion que las empresas publicas en México han
enrrentado problematicas y obstaculos que por mucho tempo no han sido
resueltos, como los citados en el parrafo anterior. Aunado a que ha
prevalecido el interés de pequefos grupos encargados de su administracion y

control  por encima del propésito social de la empresa publica, siendo




posiblemente éste uno de los problemas fundamentales de la empresa publica
en México, ya que los obstaculos estructurales y de operacion, han sido
observados, sefialados en diferentes momentos por diversos autores e
inclusive, se han formulado algunas propuestas que pudieran contribuir a

mejorar la eficiencia de la Empresa Publica.

Considerando que los obstaculos estructurales y de operacion de la empresa
publica en Meéxico han sido ya observados, el presente trabajo de
investigacion, en su parte propositiva y de valor, se centrara en herramientas
orientadas a apoyar al administrador publico a alcanzar los objetivos
financieros y de operacion, sobre una base tedrica donde las condiciones
estructurales, de operacion y de intereses particulares o puablicos no
representan un obstaculo o un problema para la administracion de la empresa

que se trate.

Se observa importante conocer y emplear herramientas que auxilien al
administrador publico en el logro de los objetivos encomendados en las areas
financieras y administrativas, tales como proyectos de calidad en procesos
administrativos, calculo de precios, analisis de crédito, andlisis financiero de
estados de resultados, presupuestacion medidas de productividad y eficiencia,
evaluaciones de desempero del personal, descripciones de puesto vy

proyectos de costeo basado en las actividades que realizan.

Las herramientas gque se proponen en el presente trabajo de investigacion,
representan una recopilacion hecha a través de catorce afios de experiencia
profesional en areas administrativas y financieras. La tarea de hacer que las
cosas sucedan conforme a lo planeado ha sido siempre un reto para el
administrador publico o privado, dicho en otras palabras, la ejecucién de la
planeacion en el plaze y con el estdndar de calidad esperados, ha sido

siempre un reto para el administrador que tiene la funcién de alcanzar



objetivos a través de la administracion de recursos humanos, financieros,

materiales y técnicos.

Las desviaciones en procedimientos o indices de errores, los retrasos, los
problemas de actitud o aptitud del personal, las herramientas obsoletas, los
problemas de comunicacion e interpretacion, los limitados presupuestos, una
baja motivacion y energia en las gerencias y el personal, el nulo
reconocimiento al desemperio y bajos incentivos, una vision corta, una pobre
planeacion,ejecucion y control, entre otros, han sido obstaculos y barreras
para el administrador a cargo de cualguier empresa. Las herramientas de la
Administracion ayudan al diagnéstico de una situacién o problematica, a la
propuesta de teorias de solucién, al monitoreo y control de las operaciones,
pero ante todo se observa que el factor mas importante de cualquier
organizacion o pais es el factor humano, es el personal de una empresa, es la
poblacion de un pais quien hace que las cosas sucedan como se espera que
sucedan, conforme a lo planeado, para asi lograr los objetivos planteados, de
lo que se puede concluir que aln contando con los mejores sistemas, las
mejores herramientas, técnicas y los mejores procedimientos, los objetivos
pueden no ser alcanzados por una Organizacion, si no se cuenta con un
personal motivado, capacitado, energético, dirigido y orientado a lograr ios

resultados esperados.

Se ha observado que equipos de profesionales han alcanzado y superado
objetivos de desempeno individual y colectivos aun contando con limitados
recursos informaticos, herramientas desactualizadas y falta de procedimientos

institucionales.

El objetivo de la investigacion es aportar herramientas de la Administraciéon
que apoyen al administrador pablico en su gestion, para alcanzar los objetivos
a su cargo. Como marco teorico, se estudia y analiza la evolucion de los

conceptos y teoriag sobre el Estado, Gobierno, Administracién Pulblica y

6




Empresa Pulblica, planteando algunas reflexiones sobe los sistemas de
produccion, tanto el socialista como el capitalista. Se incorporan también
aspectos generales del sector paraestatal en México donde se revisan algunas
posturas privatizadoras y nacionalistas, alrededor de las empresas publicas en
Mexico.

El primer apartado presenta la evolucion de algunas teorias y conceptos
sobre el Estado,Gobierno y Administracion Pablica, que ofrecen varios autores
y filbsofos de las ciencias sociales. Se decidio elaborar un marco tetrico
amplio que describiera la diversidad que existe en torno al estudio de estos

conceptos.

El segundo capitulo describe aspectos del surgimiento y caracteristicas de la

empresa publica en México, desde la época de la colonia hasta el siglo XX.

El tercer apartado incorpora el marco juridico que fundamenta la razdn de ser

de las empresas publicas en México revisando brevemente la evolucidn de la
legislacion hasta el ano 2003. Se revisan articulos de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, se enuncian algunas disposiciones de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, asi como de las Leyas de Control de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal de
1947,1966 y 1970

El cuanto capitulo describe algunos aspectos de la empresa publica en México
durante el periodo 1982-1994, aportando algunas definiciones y conceptos
sobre la misma, analizando elementos sobre la rentabilidad, asi como del
proceso de desincorporacion de una gran mayoria de las empresas publicas
en México, dentro del marco neoliberal y de globalizacién. También se incluye

un subcapitulo sobre la teoria del Nuevo Manejo Publico, la cual plantea la



incorporacion de herramientas de la empresa privada en la empresa publica,

donde se plantean reflexiones y andlisis.

Finalmente en el quinto apartado se proponen algunas herramientas de la

Administracién, orientadas a apoyar al administrador publico en su gestion,

para alcanzar los objetivos planteados en una institucion.

Las fuentes de informacion consultadas, buscan incorporar la diversidad de las
tendencias politicas, econdmicas y sociales, confimmando que no hay verdades
absolutas y universales alrededor del tema de la empresa ptblica; que lo que
ha funcionado en algun lugar, en algun tiempo, y en alguna circunstancia, no
necesariamente puede verse generalizado en otro contexto. Asi, nuestro pals
ha presentado nacionalizaciones o expropiaciones, asi como privatizaciones
de industrias, todas ellas fundamentadas en su momento en nuestra
Constitucién, bajo una dptica de interés colectivo y de rectoria econdmica por
parte del Estado, al considerarlas industrias estratégicas para los mexicanos.

No se omite sefalar que a pesar de intentar realizar un aestudio concreto,
preciso y especifico, el universo de estudio es muy grande y amplio, por lo
cual sirva el presente trabajo como una modesta aportacién, basada en la

experiencia del campo profesional.




1.0 Estado, Formas de Gobierno y Administraciéon Publica

En este primer capitulo se revisan antecedentes tedricos sobre el Estado,
Gobierno, y las Formas de éste, que nos permiten tener una referencia sobre
las teorias que han sido desarrolladas en diferentes contextos por diversos
cientificos sociales, que se citan en este capitulo, quienes han enriquecido el

pensamiento politico, con sus contribuciones literarias.

Para entender la realidad presente de algun fendmeno social es necesario
conocer la historia de éste, por lo que el conocer las obras literararias sobre el
Estado y Formas de Gobierno, de diversos autores, escritas en contextos
diferentes, contribuira a comprender mejor la realidad de estos fenémenos

sociales en el tiempo presente.

Como se analizarA mas adelante, existieron reflexiones, observaciones y
conclusiones de diversos autores y estudiosos del fendmeno politico, desde
los tiempos mas remotos, quienes aportaron conocimiento, posiblemente sin
una metodologia que estableciera claros objetos de estudio, hipétesis, u érden
en la investigacion, que sin embargo siguen vigentes y son fuente de consulta
de estudiosos modernos, ejemplos de éstos autores antiguos, son las

filosofias antiguas griegas representadas por Sécrates, Platon y Aristételes.

Durante la edad media, el conocimiento sobre los temas de Estado, eran un
privilegio de algunos pocos, entre ellos los reyes o gobernantes y sus
consejeros. Actualmente, se observa que el conocimiento de lo politico, tiende
a ser cada vez mas del dominio publico, aunque se observan dos aspectos:
uno el académico-tedrico y otro el pragmatico, representado éste Gltimo por el
ejercicio del poder, donde se observa que el manejo de la informacién o el
conocimiento de los asuntos de Estado es restringido, como por ejemplo, las

entrevistas privadas entre mandatarios de diferentes palses, éstas entrevistas




normalmente no son del conocimiento publico de manera integra.

Normaimente se mencionan, se referencian o se sefalan tnicamente.

1.1 Estado Antiguo, representado por Aristbteles

Se considera importante hacer una reflexion con respecto al concepto de
Estado y de Ciencia Politica, donde al parecer es la Ciencia Politica la que se
ocupa del estudio del Estado, por lo que se podria hablar de un cientifico
polftico encargado del estudio del Estado. Por lo anterior se observa que los
primeros estudiosos del fenédmeno politico no podrian ser considerados como
cientificos politicos, en cambio, podrian considerarse como pioneros en un

intento de ofrecer ensefanza alrededor del concepto de politica y Estado.

Se puede apreciar que en los tiempos mas remotos de la existencia humana,
se presentan fenomenos sociales o relaciones entre los hombres,donde la
comunicacion humana, las formas de organizacion, las formas de
subsistencia, dan forma a un concepto de Estado primitivo. También se
observa que ya desde aquellos tiempos existia un cientifico social en ciernes;
sirva éste concepto como referencia, que observa la realidad humana y
politica, exponiendo y transmitiendo sus observaciones a la comunidad en

forma oral.

Aristoteles (384-322 a.C.)

A partir de sus obras, Etica Nicomaquea y Polltica, de la versién espariola de
Antonio Gomez Robledo, a continuaciéon se revisa su vida, sus obras, y sus

contribuciones a la ciencia politica.

Aristételes de Estagira nacid en la ciudad de este nombre, en el afio 384 antes

de nuestra era.




“La solucidén o soluciones propuestas por Aristoteles estan muy lejos de ser
perfectas en todos sus detalles,pero proporcionaron la mas coherente
explicacién del universo que era entonces posible, y permitieron la constitucion

de la ciencia que estuvo en vigencia hasta el Renacimiento.”

La filosofia politica aristotélica propone la educacion como el mas alto ideal del
Estado. La educacion tanto formal (académica, dentro del sistema educativo
nacional) como informal (autodidacta, empirica, adquirida a traves de la
experiencia personal o profesional) de un pueblo, le provee a éste de una
conciencia politica, econdmica y social que le llevan a la reflexion y el
cuestionamiento de estructuras, modelos, instituciones y/o sistemas, lo que
implica un cambio 0 mayor dinamica en la politica, la economia y la
convivencia social de un pueblo. En paises de América del Sur como Chile,
Argentina y Uruguay, donde la poblacién tiene altos niveles de escolaridad,
con respecto al resto de los paises de LatinoAmérica, la participacion de los
ciudadanos en la vida politica, econémica y social es mayor que en el resto de
los paises Latinoamericanos. La productividad, calidad, eficiencia en el trabajo
y la produccion industrial es mayor en estos paises, con respecto al resto de

los paises de Latinoamérica.

La educacion, la capacitacion, el conocimiento y la instruccion propician la
productividad, la calidad, la eficiencia en el trabajo y la produccién industrial,
mismos que son elementos que se pretenden (como medios para alcanzar
diversos fines) en la administracion de las empresas publicas o paraestatales,
donde se espera que los administradores puablicos logren Integramente los

objetivos para los que fueron creadas las empresas publicas.

Para Aristoteles, la Ciencia Politica y el Estado han de aspirar al bienestar
pablico, a la felicidad particular y a la promocién de las virtudes de los

hombres, planteando conceptos y definiciones para estos dos temas. Con

? Ibid, pagina XV



respecto al bienestar publico como uno de los objetivos de los Estados, podria
mencionarse como un ejemplo especifico, el de hacer llegar servicios basicos
a la poblacion, como agua potable, electricidad, educacion, servicios médicos,
campos deportivos, entre otros, tarea que ha sido una prioridad de algunos
gobiernos actualmente, buscando precisamente el bienestar plblico de su

poblacion.

En cuanto a la promocién de las virtudes y la felicidad, actualmente éstas son
responsabilidad compartida ente los particulares y el Estado. La educacion
oficial, la educacién en casa, la cultura, los valores personales y los derechos
humanos son también elementos que apoyan el desarrollo de las virtudes en
los individuos, entendidas éstas virtudes como las capacidades personales e
individuales que facilitan un comportamiento social equilibrado y con fines de

bienestar publico y privado.

Respecto a la propiedad y las formas de gobierno y produccion, Aristételes

plantea que:

“Nuestro proposito es el de considerar cual es la forma de asociacion politica
que puede ser,entre todas, la mejor para quienes sean capaces de vivir lo mas
posible conforme a su ideal de vida... Empecemos este estudio,como debe
ser, por lo que es su principio natural. Es preciso optar por uno de estos tres
sistemas: o todos los ciudadanos tienen todo en comin, o no tienen nada, o
tienen unas cosas y otras no. El que no tengan nada en comin es
manifiestamente imposible, ya que el régimen de Ia ciudad es una comunidad,
y hay que tener, para empezar, un lugar en comun.”

Aristételes plantea un concepto de la propiedad, tanto comunista como
privada, identificando las ventajas y desventajas de cada una de ellas, tanto

de la propiedad en comudn como de la propiedad privada o individual; en otras

" Ibid, pagina 173.




palabras, del Socialismo y del Capitalismo del siglo XX, al plantear que /o que

s comun al mayor numero es de hecho objeto del menor cuidado.

Aristételes realizd un analisis detallado de las formas de gobierno conocidas
en ese tiermpo asi como de sus desviaciones. Se senala a la Republica como
la forma de gobierno mayormente aceptada por las ciudades de aquella época
cuyo objetivo es la mezcla de ricos y pobres, pretendiendo una fuerte clase
media, lo cual es consistente con la filosofia aristotélica del término medio.

En la monarquia el poder se concentra en una sola persona, el monarca,
mientras que en la oligarquia son unos pocos los que detentan el poder , y
finalmente en la democracia, se observa que es el gobierno representado por

una muttitud el que ejerce el poder.

Se percibe a Aristoteles como uno de los mas importantes contribuidores del
estudio social, quien hace aportaciones a la Sociologia, a la Ciencia Politica y
al Derecho. Se aprecia que sus conceptos y observaciones de la realidad se
basan en el sentido comun, su método basado en la observacion y el
cuestionamiento de conceptos establecidos por su maestro Platén, podrian
considerarse como innovadores y revolucionarios en su época. La propiedad
privada, que es la semilla del capitalismo actual, luce como una inclinacién de

Aristoteles, basada en la naturaleza humana del hombre.

Sin embargo, el concluir que la mejor forma de gobiemno es la que mejor se

adapta a las necesidades de un pueblo, es consistente con el sentido comun.

Toda Constitucién o forma de gobiermno es buena si tiende al bianestar de la
comunidad; mala si los gobernantes solo miran su propio interés. Sin

embargo, todos los regimenes pueden degenerar. Asi resulta:



Cuadro 1.1.1

Formas de Goblerno

Regimenes Buenos Degeneracién
Monarquia h Tirania
Aristocracia Oligarquia '
. Democracia I o Anéquia ''''''

Fuente: Fischl, Johann. Manual de Historia de i Filosofla. Ed. Herder, pagina 92.

Aristoteles defiende las dos primeras constituciones, su inclinacién es, sin
embargo, por la democracia. Especialmente, aboga por una fuerte clase media
que sea siempre en las votaciones mas fuerte que los pobres y ricos o, por lo

menos, mas fuerte que una de estas clases por si solas.

La historia ha demostrado que las formas de gobierno tienden a encontrar en
sl mismas su decadencia y corrupcion. Los modelos econémicos, presentan
una similar tendencia, encontrando su desequilibrio y decadencia en si
mismos. Se observa que hoy en dia, vivimos un capitalismo desequilibrado,
donde el sentido social se estd perdiendo, donde la maximizaciéon de las
utilidades y el crecimiento de los negocios es la bandera mas importante de

las empresas.

La eficiencia, la eficacia y la maximizacion de utilidades, estan por encima de
la responsabilidad social de distribuir riqgueza o o generar empleos, razén por
la cual, el objetivo de la empresa publica es vigente en cuanto a que obedece
a una rasponsabilidad social (contrario al Unico objetivo de generar utilidades)

al tiempo de producir bienes y servicios requeridos por la saciedad.

El comunismo de la Unidn Soviética vivid su transformacion y apertura
comercial hacia el mundo occidental donde el capitalismo americano ha
marcado una influencia econdmica, politica y social preponderante. El sistema

de libre empresa ha tenido fuerte penetracion en Asia, Europa y América y




como se ha dicho anteriormente, parece estar llegando a un desequilibrio que

pudiera aproximarse a su transformacion.

Son ciclos los que se cumplen y se cierran con raspecto a las formas de
gobierno y a los modelos econdémicos. Hoy en dia el Capitalismo y el sistema
de libre empresa encuentran en la pobreza de algunos paises una oportunidad
de producir articulos, mercancias, componentes electrénicos, a bajos costos

de producciodn, principalmente con un bajo costo de mano de obra.

Algunos paises como China, por su misma condicion de pobreza, ofrece
condiciones laborales y regulaciones gubernamentales que buscan atraer
plantas de produccién, que ofrecen empleo a bajos bajos para los productores
e inversionistas, lo que ha generado que la zona maquiladora del norte de
México esté viviendo el cierre de plantas maquiladoras que se estan

trasladando a Asia, contribuyendo al indice de desempleo actual de México.
Para continuar con el estudio del concepto de Estado y la ciencia politica, se
considera importante destacar el pensamiento de Maquiavelo y Hobbes,

quienes escriben en el marco de tiempo de la llamada Edad Moderna.

1.2 Edad Moderna, Maquiavelo yTomas Hobbes

El cierre del ciclo del auge del cristianismo, di lugar a nuevas ideas, nuevas
formas de organizacidon y produccion, nuevas ideas politicas, dando
nuevamente un lugar importante a la racionalizacion del Estado y a ias formas
de gobierno conocidas. El conocimiento humano de algunas leyes del universo
avanza de manera importante influyendo en las creencias humanas de ese

tiempo.



A continuacién se revisa la obra titulada EJ/ Principe, de Nicolas Maguiavalo,
incluyendo aspectos de su vida y experiencia como consejero y funcionario

politico asi como del contexto en gque desarrolla su obra E/ Principe.

Nicolas Maquiavelo (1469-1527)

“Originario de Florencia y secretario de la Republica Florentina. Sagaz
observador de las realidades politicas de su tiempo y a la vez enamorado de
la Historia. La situacion politica italiana era de division y anarquia. Italia era
presa facil al alcance de las manos de franceses, esparnoles y alemanes.
Ausencia de escripulos morales. La fuerza y la astucia son las claves del

éxito. Maquiavelo es el tedrico politico del hombre sin amo.™

Maquiavelo dedica su obra E/ Principe a Lorenzo de Medicis, monarca italiano

hacia el afio 1513, como a continuacion se sefiala:

“Asi pues,deseando ofrecerme a Vuestra Magnificencia con un testimonio que
pruebe mi acatamiento, no he econtrado, de entre cuanto poseo, cosa alguna
de mas valor y aprecio que el conocimiento de las acciones de los grandes

hombres, cosa que he aprendido tras una larga experiencia.”

Sobre su obra el Principe, se observa que Maquiavelo la escribié a manera de
relatos que indican la forma o formas de mantener y acrecentar el poder del
monarca, en base a su propia experiencia y ejemplificando cada férmula que

plantea con fundamento en sus vivencias propias.

Se observa que la fuerza y la astucia deben ser caracteristicas del monarca

para alcanzar los fines del Estado, al que considera como la norma suprema.

" |dem, pagina 634,
* Maguiavelo, Nicolas. E/ Principe. Editorial Bruguera. Colombia 1980, pagina 77.




Su método se basa en la observacion y el sentido comun, esto se manifiesta al
ascribir las férmulas para aumentar y conservar el poder del principe o

monarca, en base a sus vivencias personales.

Se aprecia que Maquiavelo basa su obra E/ Principe en la observacion de una
serie de eventos politicos, entre ellos, principalmente invasiones de pueblos.
Recopila estrategias muy especificas de acuerdo a caracteristicas tnicas (de
los pueblos, de su forma de gobierno, de sus ejércitos, etc..) para mantener el

poder sobre los pueblos invadidos.

Para Maquiavelo, el Estado es la norma superior a la cual los hombres se
deben someter. La importancia de un buen ejército leal y poderoso es
imperativo para mantener el orden estatal y acrecentar el poder del Principe u
Hombre de Estado, sin importar los medios, ain dando muerte a familias
enteras de exgobernantes de pueblos invadidos con el fin de mantener y
acrecentar el poder, lo cual, desde un punto de vista etico y moral, luce

cuestionable.

A continuacion, el estudio politico de Hobbes, a partir de su obra Leviatan o la

Materia, Forma y Poder de una Republica Eclesidstica y Civil.

Tomas Hobbes (1588-1679)

El fin del Estado para Hobbes, es particularmente la seguridad de los
hombres ante sus pasiones naturales gue lo desvirtian. Para esto existe el

Estado, para controlar y regular éstas pasiones naturales del hombre.

“Se le reconoce como el fundador de la moderna Ciencia Politica considerada

como una disciplina autébnoma y completamente secularizada.”

* Gonzalez Uribe,Hector, op.cit. pagina 637.




En su obra Leviatan (monstruo mitico,dragdn), que se ha tragado todos los
derechos de los ciudadanos, expone que solo el Estado puede garantizar la
seguridad ansiada por los ciudadanos de cuidar de sus bienes y protegerlos
frente al extranjero. Los hombres requieren de un contrato social porque en lo
individual los hombres son egolstas y buscan placer y poder. Debido a que los
bienes de la tierra son limitados, los hombres entablan una dura lucha de
competencia,promovida por su egoismo natural y la guerra de todos contra
todos, por ser el hombre el lobo del mismo hombre.

Se aprecia que Hobbes analiza la naturaleza humana del hombre, exponiendo
gue el egoismo del hombre (el hombre es el lobo del hombre) mueve sus
pensamientos y acciones por lo que se requiere de la existencia del Estado
para regular las relaciones entre los hombres, para mantener la paz y
defender a los ciudadanos frente a otros estados.

Retomando el tema del egoismo en el hombre, como una caracteristica
natural, posiblemente sea éste uno de los principales contribuidores a la
decadencia de las formas de gobierno que histéricamente se han visto

corrompidas, debido al egoismo de algunos pocos.
Continuando con el estudio del Estado, se considera importante incluir
informacion sobre los siglos XVH y XVIll, revisando los postulados de Locke,

Rousseau y Montesquieu.

1.3 Siglos XVI| vy XVII, Juan Jacobo Rousseau, Montesquiey

La corriente de pensamiento itamada Derecho Natural de la llustracién cuenta
entre sus precursores a Locke, Rousseau y Montesquieu, y representa una

fase importante en la evolucién de la Ciencia Politica.




En la primera mitad del siglo XVII y todo el siglo XVIII (Siglo de las luces o
llustracion) , el racionalismo toma fuerza y es la base del desarrollo del
pensamiento politico de ésta época, que se fundamenta en el analisis y la
reflexién politica, a partir de la razén, cuestionando los conceptos y teorias
sociales tradicionales, sobre la constitucion de los Estados y las sociedades.

Juan Jacobo Rousseau (1712-1778).

Nacié en Suiza, pero pasoé la mayor parte de su vida en Francia donde escribio
sus obras politicas, entre las mas importantes para la Ciencia Politica son : E/
Discurso sobre el origen de la desigualdad entre los hombres y El Contrato

Social.

“Hubo una etapa primitiva de la humanidad, en la que el hombre vivia en una
situacion presocial.Vivia libremente, sin trabas,sin reflexiones, en armonia con
la naturaleza,como un buen salvaje. Habia libertad absoluta y perfecta
igualdad.Cuando los hombres reflexionaron y empezaron a transformar el
mundo, nacid el cultivo de la tierra y la division del trabajo, y con ellas la

propiedad y la desigualdad entre los hombres."’

En su obra E/ Contrato Social se plantea que los hombres acordaron o se
pusieron de acuerdo para formar Ia sociedad politica, en donde éstos ceden a
la comunidad sus derechos y poderes y ésta se los devuelve con la seguridad
e integridad, que la misma comunidad le garantiza. Esta es la depositaria de
sus derechos naturales de sobrevivencia. Rousseau expone que los hombres
se unan para hallar una forma de asociacién gue defienda y proteja con toda
la fuerza comun a la persona y a los bienes de cada asociado, y por lo cual
uniéndose cada uno a todos, no obedezca mas que a si mismo y quede tan

libre como antes.®

'Gonzalez, Uribe. Op.cit.pagina 640.
Rousseau, Juan Jacobo. E/ Contrato Social. Editora Naclonal. México 1959,
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Posiblemente una de las observaciones mas admiradas de Rousseau sea la
relativa a que hubo una etapa primitiva de la humanidad, en la que el hombre
vivia en plena libertad, recolectando frutos y cazando para subsistir, sin
mayores reflexiones respecto a su entorno, en armonia con la
naturaleza,como un buen salvaje. Habia libertad absoluta y perfecta igualdad.
Se observa en su obra que cuando los hombres reflexionaron y empezaron a
transformar el mundo, nacid el cultivo de Ia tierra, la crfa del ganado vy la
division del trabajo, y con ellas la propiedad y la desiguaidad entre los

hombres.

Con respecto a la division del trabajo, resulta sujeto de anélisis, el como
determinar, es decir, el criterio para realizar la division del trabajo en una
sociedad. Se observa que ésta se ha dado de manera natural y espontanea
entre los hombres, es decir, de acuerdo a aptitudes naturales, asi el artista, el
politico, el hombre de ciencia, el comerciante, el productor, efcétera,
encuentran un sitio en la sociedad de manera natural, en base a sus

inclinaciones naturales y aptitudes.

Al hablar de igualdad, se observa importante el ofrecer una definicién
especifica que permita razonar y reflexionar alrededor de ésta. Sin un claro
concepto de igualdad o desigualdad, las reflexiones podrian resultar ambiguas
y poco especificas. Si partimos de un hecho natural, basado en las
capacidades naturales de los hombres, podriamos encontrar hombres con
ciertas habilidades, aptitudes, conocimientos y experiencia en cierta area o
ambito, que los hacen diferentes al resto, y si creamos una escala para medir
los resultados, encontrariamos hombres que, por aejemplo, en la antigiedad
podrian cazar mas animales que otros, o de otras caracteristicas, hecho que
en una escala predeterminada lo ubica en una posicién superior, en cuanto al

nimero de animales cazados. Este ejemplo, en nuestros dias, resultaria en




que este hombre acumularia mas riqueza que otros, creando una desigualdad

natural, debido a su capacidad desarroliada para acumular rigueza.

Otro importante estudioso de la época es Charles-L.ouis de Montesquieu, de
quien se agrega la siguiente informacion, quien con su obra El Esplritu de las
Leyes revoluciona el pensamiento politico de la época y da sustento a las
Declaraciones de Derechos de las Constituciones norteamericanas vy

francesas.

Montesquieu (1689-1755)

Al lado de Rousseau es el mas importante de todos los filosofos politicos de
lengua francesa del siglo XVIII. Su obra fundamental es E/ Espiritu de las

Leyes.

Repughd el despotismo como forma de gobierno, planted reflexiones vy
obsevaciones sobre el absolutismo Francés, al que cuestiond enérgicamente.

El libro XI del Espiritu de las Leyes, establece la separacion de los poderes
legislativo,ejecutivo y judicial. La separacién de poderes es un sistema de
frenos y contrapesos juridicos que se establecen en una Constitucion, para

avitar la concentracion del poder.

El Espintu de las Leyes, “fue uno de los mas influyentes tratados de teoria
politica editados en el siglo XVIll. Tuvo una amplia difusion entre los mas
insignes representantes de la llustracion y fomenté las importantes polémicas
intelectuales que desembocaron en la Revolucion Francesa, acontecimiento
que puso fin al Antiguo Régimen en su pais. Obtuvo una inmediata atencién

critica y fue muy alabado por Voltaire y Jean le Rond d'Alembert.




En El Esplritu de las Leyes, Montesquieu pretendiod describir como se han
originado las leyes, de acuerdo con qué condiciones, y cédmo estas leyes
contribuyen a formar una adecuada comunidad politica. En realidad, la obra
posee dos niveles diferenciados: el andlisis de lo que son las leyes y Ia
descripcion de lo que deben ser para poder formar una adecuada comunidad
politica. Junto a esto, el autor propuso diferentes ejemplos y mostré una
abundante erudicibn para expresar como se han constituido las leyes en cada
pais y como dicha constitucion depende de las condiciones naturales y
sociales, que hacen de cada pais una comunidad propia. Pero, al mismo
tiempo, también aporté nuevas ideas para el establecimiento de un régimen
politico diferente, caracterizado por la divisibn o separacién de poderes

pollticos y por una nuava consideracién del poder real”

Montesquieu, como se observa , centra sus estudios y analisis en la realidad
francesa e inglesa del siglo XVIII, desarrollando sus observaciones en la
separacion de poderes, en los frenos y contrapesos de éste y desechando el
despotismo como forma de gobierno. Destaca la importancia de las Leyes
para normar y regular las relaciones entre los hombres, fundamentandose en
el contexto de cada nacién, todas ellas consideradas como Unicas e

irrepetibles.

Posiblemente podria plantearse que Montesquieu es un promotor y antecesor
de las filosoffas juridicas sobre el Estado que describen al Estado como un
ente regulador y normativo de la sociedad, que a través del establecimiento de
leyes, normas, codigos y reglamentos, sujetan y controlan las retaciones de
los particulares.

’ Blblioteca de Gonsulta Microsoft® Encarta® 2003. @ 1993-2002 Microsoft Corporation,

I
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1.4 Liberalismo (siglo XIX), Augqusto Comte, Spencer, Hans Kelsen.

Liberalismo

El siglo XIX es el siglo del liberalismo. El liberalismo es uno de los elementos

que fundamentan del origen de la filosofia de la llamada burguesia.

El avance del conocimiento humano en las ciencias plantea nuevas ideas,
nuevos 6rdenes y reglas para la convivencia humana. La Revolucion Industrial
implica el surgimiento del proletariado como una nueva clase social en
paralelo a |la burguesia industrial. El concepto de liberalismo se redefine para
transformarse de una simple libertad individual a una libertad para la clase
burguesa industrial, que se expande y crece economicamente influyendo en
lo politico. El progreso técnico marca una diferencia entre los Estados
industriales progresistas y los Estados conservadores, tal como puede

observarse en el siglo XX y XXI.

Auguste Comte: (1789-1857).

La filosoflfa de Auguste Comte se fundamenta en el estudio cientffico
(positivismo) de todos los fendmenos sociales, como a continuacién se

describe:

“Para dar una respuesta a la revolucion cientifica, politica e industrial de su
tiempo, Comte apostd por ofrecer una reorganizacién intelectual, moral y
politica del orden social. Ademds, pensé que cualquier reconstruccion soélo era

posible tras adoptar una actitud cientifica.” °

Se observa en Comte una total inclinacion a explicar y a definir los fenémenos

sociales a traves de una postura cientifica. Organizar las sociedades sobre

'° Biblioteca de Consulta Microsoft® Encartat® 2003. © 1993-2002 Microsoft Corporation.




bases cientificas se observa un tanto utépico considerando que la psicologia y
la sociologla son ciencias inexactas e impredecibles. Una actitud cientifica se
observa viable en las ciencias exactas, dificiimente luce viable en las ciencias

sociales.

Herbet Spencer (1820-1903).

“Tedrico social inglés, considerado el padre de la filosoffa evolucionista.
Spencer destacd por sus investigaciones sobre el cambio social desde la
perspectiva evolucionista. Nacié en Derby (Reino Unido) y su formacion fue
autodidacta... formulé el principio sobre la supervivencia de los més aplos seis
anos antes que Darwin. En su obra La Estatica Social (1851) y en otros
estudios, Spencer defendid que a través de la competencia la sociedad
evolucionaria hacia la prosperidad y libertad individuales, una teoria que
ofrecla la posibilidad de clasificar a los grupos sociales segun su capacidad
para dominar la naturaleza. Desde este punto de vista, las personas que
alcanzaban riqueza y poder eran consideradas las mas aptas, mientras que
las clases socioecondmicas mas bajas, las menos capacitadas. Esta teoria fue
utilizada por algunos como base filostfica del imperialismo, el racismo vy el

capitalismo a ultranza.”"’

Se observa que a partir de un enfoque biolégico Spencer pretende explicar el
comportamiento y la evolucién de la sociedad, al considerarla como un ente
biologico cuyos elementos interactian, se autoregulan y son regulados por el
Estado que representa el poder de los mas fuertes. Esta teorla de enfoque
biolégico que sustenta la teoria de la evolucion de Charles Darwin, establece
la competencia entre los hombres, clasificAndolos de acuerdo a sus
capacidades y aptitudes, para lograr la prosperidad de la sociedad. La riqueza
y el poder politico son caracteristicas de los mas fuertes de acuerdo con

Spencer, caracteristicas que se dan por la naturaleza biolégica del hombre,

" Biblioteca de Consulta Microsof® Encarta® 2003, @ 1993-2002 Microsoft Corporation.




naturaleza que logra asi el equilibrio natural de los entes vivos. De donde
podria concluirse que los sistemas politicos y economicos se establecen y
desaparecen como una consecuencia biologica y natural de los hombres, que
en su lucha por la sobrevivencia, se interrelacionan con otros hombres para
propiciar el ambiente adecuado que garantice la sobrevivencia. Esta
interrelacion puede ser de manera pacifica o violenta, dentro del marco
regulatorio del Estado o fuera de este, donde pudieran ubicarse las

revoluciones violentas que se han presentado en la historia del hombre.

Como una consecuencia de la revolucion industrial, de la evolucion de las
ciencias, del maquinismo y las formas de produccion, las diferencias
economicas entre los Estados asi como entre los hombres, propicia la
generacién de ideas socialistas, que pretenden la igualdad en la propiedad
entre los hombres. El estudio politico se centra en la economia politica debido
a las caracteristicas predominantes generadas por el liberalismo de Ia época,
que favorece a las burguesias industriales y desfavorece a la nueva clase
proletaria. Los gobiernos se ven influenciados por el fortalecimiento de la clase
burguesa industrial, la cual interviene cada vez mas en las ideas y las
decisiones politicas y la legislacion de la época, para asi asegurar su

propiedad y el control del proletariado.
A continuacién se presenta un enfoque juridico del Estado, representado por
Hans Kelsen, un estudioso del Derecho, quien aporta elementos de estudio de

caracter normativo respecto al Estado, en su obra Teorfa del Estado.

Juan Kelsen (1881-1973)

“Juan Kelsen naci6é en Praga el 11 de Octubre de 1881. Cuando contaba con
tres afos, sus padres se trasladaron a Viena, en donde siguio sus estudios,

hasta doctorarse en Derecho en 1906.En 1917 corond su carrera




académica,obteniendo el cargo de Profesor ordinario en la Facultad Juridica

de Viena.”"?

“Para precisar mas su afirmacién de la identidad entre Estado y Derecho, y
para hacerse cargo de las criticas que se le dirigieron, publica sobre este
mismo tema una neva obra en 1922: EJ concepto sociolégico y el concepto
Jjuridico del Estado , en la cual se propone demostrar que el concepto del
Estado soélo nos lo puede proporcionar la Teorla Juridica, y que jamas un

estudio socioldgico llegara a captar la esencia del mismo.”"

La formacion profesional de Kelsen en Derecho le lleva a la conclusion de que
el Estado es un orden normativo coercitivo. Esta afirmacion se puede
fundamentar actualmente en un nimero muy extenso de leyes, reglamentos,
normas y codigos, en los que se regulan y controlan los actos y relaciones

entre particulares y de éstos con el Estado.

Este enfoque de Kelsen sobre el Estado como orden normativo coercitivo se
puede explicar también por el momento politico que atraviesa Europa cuando
Kelsen desarrolla su Teoria General del Estado, tiempos de pre-guerra y pos-
guerra donde los estados represores como el Aleman, el ltaliano y el Ruso se
encuentran en plenitud. Tiempos en que todavia se considera al Estado como
un ente protector y defensor de enemigos invasores, como el Estado Policia.
Tiempos en que los Estados, por su momento historico, debian mantener un
orden normativo estricto y vigilante que asegurara la paz y la permanencia del
mismo Estado.

Por lo anterior, podria concluirse que el Estado es el conjunto de relaciones y

actos que por Naluraleza se dan entre particulares e instituciones, reguladas

'? Kelsen, Hans. Compendio de Teorla General del Estado. Primera Edicién en Colofén,
México 1992, pagina 7.
" Ibid, pagina 10.
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y controladas por un orden normativo —E/ Derecho- establecido por un 6rgano

colectivo de gobierno que surge de los mismos particulares.

Kelsen reconoce que los hombres se comportan conforme al orden estatal
también por razones religiosas o morales, y no siempre necesariamente por

miedo a la pena o al procedimiento ejecutivo establecido por el orden estatal.

La ausencia de un orden normativo internacional propiciaria discrepancias
irreconciliables resultando en continuos actos de guerra e invasionas entre los
Estados, donde los mas fuertes militarmente mantendrian una hegemonia
sobre los mas débiles, lo que confirma la importancia del enfoque juridico del
Estado.

1.55iglo XX, Ricardo Uvalle, Norberto Bobbio, Raymundo Amaro , Gladden
E.N.. Omar Guerrero, Wendell Karl Gordon Schaeffer.

Ricardo Uvalle

Pasando al estudio del Estado y la Administracion Publica en el siglo XX, el
autor Ricardo Uvalle Berrones, en su obra La Teoria de la Razon de Estado y
la Administracion Publica, hace referencia al cientifico social Botero, quien
establece que :

" El Estado es una institucién de dominacién para ejercer el poder"

“Aungue su defensa de la religién es clara, su obra (de Botero) es un tratado
de como se organiza y ejerce el poder estatal...Explica reglas de gobierno.

Dice cémo gobernar a los subditos.Como ejercer con éxito la dominacién

" Uvalle Berrones Ricardo La Teorla de la Razdn de Estado y la Administracion
Publica.Editorial Plaza y Valdes, México 1992, pagina 99.




politica.Revela los secretos de gobierno defendiéndolo desde el Estado, la

ascendencia politica y espiritual de la iglesia catélica."'®

Como se ha observado en capltulos anteriores, la religion ha sido un
elemento de influencia en lo politico y en lo social. Ha concentrado poder y lo
ha ejercido en la poblacién civil estableciendo creencias teolbgicas y valores
morales como el medio de lograr el bienestar colectivo. Si bien es cierto que
normalmente las religiones tienden a establecer patrones de conducta
regulatorios que inspiran a los hombres a lograr una vida satisfactoria, también
es cierto que al ser manejada por hombres, las religiones también han
enfrentado cuestionamientos por parte de estudiosos cientificos, como
también defensores de ella, como el mismo Botero quien justifica la razén de

ser de la iglesia catdlica.

Botero también define al Estado como una institucion de dominio para ejercer
el poder. Posiblemente, exista alguna similitud de su doctrina con la de
Maquiavelo, al presentar su obra como un tratado para organizar y ejercer el

poder estatal, explicando reglas de gobierno.

El Estado es la expresién del poder colectivo para dar érden y control a la
colectividad, a través de un gobierno encargado de regular las relaciones entre
particulares, asi como de intervenir en lo econdmico y lo politico, para

asegurar la prosperidad de la sociedad en su conjunto.

Posiblemente, el que el hombre haya dejado de recolectar frutos y cazar
animales, para convertirse en agricultor y pastor, haya sido la semilla de la
desigualdad econdmica entre los hombres. La acumulacion de bienes o

riqueza es la que constituye las diferencias economicas entre los hombres.

'* Ibid, pagina 99.




Se observa que las teorias bioldgicas sobre el Estado explican las diferencias
naturales o biolégicas entre los hombres, que son las que marcan de alguna
manera las diferencias econdmicas entre ellos, creando lo que llamamos
desigualdad. La situacién de que un hombre, fisicamente o intelectualmente
mas apto que otros, bajo ciertos criterios establecidos, pueda establecer una
diferencia con respecto a otros hombres; esta situacion podria traducirse en
algun tipo de desigualdad, bajo ciertas circunstancias, en algun trabajo fisico e

intelectual.

Norberto Bobbio

Norberto Bobbio ofrece una clasificacion de las formas de gobierno:

Cuadro No. 1.1

Formas de Gobierno COMO?
. e AL
Uno Monarquia Tirania
‘Quien? | Pocos Aristocracia | Oligarquia
' Muchos Democracia Oclocracia

Fuente: Bobbio, Norberto.La Teoria de las Formas de Gobierno en la Historia
del Pensamiento Politico. F.C.E. México 1989, pagina 18.

Se observa que esta clasificacion es consistente con la clasificacion que

desarrolla Aristdteles con respecto a las formas de gobierno.

Se aprecia que la clasificacion de las formas de gobiermno es ilustrativa y
universal en cuanto al Quien? ya que sencillamente o es uno, o son algunos
pocos, 0 son muchos los que pueden gobernar en algun momento, sin entrar
al detalle de un criterio numérico. En cuanto al Como?, partiendo de la

aseveracion que no hay verdades absolutas y universales en las ciencias
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sociales, que lo que ha funcionado, como se espera que funcione, en algun
contexto, no necesariamente podria funcionar adecuadamente en otro
contexto. De donde se podria deducir que no hay formas de gobierno buenas
o malas, sino simplemente personas que gobiernan conforme a la direccion de
los gobernados o contrario a la direccion de los mismos, 0 son buenos
gobernantes o son malos gobernantes o son regulares gobernantes, en
términos de un criterio establecido por los gobernados. Un buen monarca
podria ser admirado y respetado, asi como un buen gobiernoc democratico o
aristécrata. Se observa que son los hombres que gobiernan los que hacen de

un sistema de gobierno bueno o malo.

Raymundo Amaro

Entre el acervo bibliotecario se encuentra una obra titulada “Introduccion a la
Administracion Pdablica” del autor dominicano Raymundo Amaro Guzman,

quien confirma que:

“El estudio de la Administracion Pablica en América Latina es practicamente
un acontecimiento reciente, de apenas unas cuatro décadas. De ahi que
nuestra escuela de pensamiento administrativo haya estado influida
considerablemente por otras corrientes como la norteamericana y la
francesa.... pero lo cierto es que la administracién publica de los paises del
tercer mundo adn viven una época de colonialismo administrativo y,como es
natural, de dependencia tecnolégica. En contraposicién a la rica y abundante
doctrina de Derecho Administrativo que se ha producido en las Ultimas
décadas en algunos paises de Hispanoamérica, en el estudio cientifico de la
Administracion Puablica, desde que Pedro Mufos Amato lanzara su obra
Introduccién a la Administracion Publica,en 1957, cuyos principios vy
ensefianzas aun tienen validéz y, luego, en la década subsiguiente José
Galvan Escobedo y Wilburg Jiménez Castro analizaron el fendémeno

administrativo bajo un enfoque global, sin distinguir entre Administracion
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Pdblica y Privada, en el continente de |la esperanza ha escaseado la
bibliografia autoctona en este campo del conocimiento humano; a diferencia
de los Estados Unidos de América.Este factorunido a otros de
consideraciones politicas,constituyen la base de la influencia del pensamiento
administrativo de Estados Unidos de América en la Administracién Publica
latinoamericana.....lo cual ha dado por resuitado que el Administrador Publico,
egresado de nuestras universidades, carezca de los principios basicos de

Derecho Publico que le sirvan de soporte a la administracion del Estado.”'®

Con la anterior cita, se confirma que la bibliografia especializada sobre el tema
de Administracion Pubica es relativamente nueva en Latinoamérica, y
comienza a desarrollarse a partir de la segunda mitad y finales del siglo XX

con un enfoque propio y especifico.
ladden, E.N.

Continuando con el estudio del Estado, Formas de Gobierno y Administracion
Publica, el autor Gladden, E.N. en su obra titulada Una Historia de la

Administracion Publica establece que:

“Alrededor de 6000 a.C. sélo entonces se empieza a acumular una evidencia
sustancial de un gobierno organizado y la existencia de funcionarios publicos.
Las primeras civilizaciones representativas se encuentran ya en escena en
algun lugar entre los 4000 y 3000 a.C. (aunque descubrimientos recientes en
Jerico y otras partes sugieren gque existia ya un pueblo establecido alli por lo
menos con dos mil aftos de anterioridad). Pero la escritura no fue inventada
antes del cuarto milenio a.C. y obviamente es dificil obtener algin testimonio

sobre la administracion antes de esta época.”!’

'8 Amaro Guzman,Amaro. Introduccion a la Administracion Publica. Editorial McGraw Hill, 2da
%dicid)n 1993, pagina VH y VIII (prélogo).
Gladden,E.N. Una Historia de la Administracion Publica. . N.A.P. y F.C E. 1989, pagina 15.
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Asimismo, Gladden sefala que:

“Es claro que el funcionario se cuenta primitivamente entre los primeros
profesionales. La popular pretension respecto a considerar la prostitucion
como la profesion mas antigua, no es por lo tanto idénea para someterse a
una investigacion concienzuda. El que practicaba la religion, el shaman, fue el

primer especialista. Su profesion, y no la prostitucion, es la mas antigua.”'®

Omar Guerrero

El autor Omar Guerrero en su obra titulada Teorfa de la Administracion FPablica

plantea que:

“La naturaleza del Estado, sus objetivos supremos y las modalidades de su
actividad sobre personas y cosas, configuran el eje de la reflexion de [a
moderna teoria de la administracion publica. No se trata de hacer filosofia sino
de comprender los fundamentos y mecanismos del gobiemno en accion, de
captar la médula sustancial de ese hacer concreto, de esos quehaceres
cotidianos, de esa galaxia institucionalizada de cometidos del Poder Publico

que identificamos con la administracion publica de nuestro tiempo.""®

La Administracion Publica son los actos o acciones de los gobernantes hacia y
para los gobernados. Dichos actos normalmente estan regulados por un
acuerdo entre gobernados y gobernantes, que podrla denominarse ley , es
decir, de acuerdo a un orden establecido. Se clasifica el Poder Publico,
reconociendo que la funcibn administrativa corresponde al Poder Ejecutivo,
confirmando también que la tarea de la administracién constituye una funcion
en donde el Estado se personifica, mediante acciones concretas y eapecificas,

mediante actos juridicos.

‘; Ibid. pagina 21,
" Guerrero,Omar. Teorla de la Administracién Publica. Editorial Harla. 1986, U.N.A M. pagina
XXX .




La polémica o debate entre juristas y administradores para delimitar fronteras
y 4areas de estudio del Derecho Administrativo y de la Ciencia de la
Administracién ha prevalecido. EI Derecho Administrativo establece que la
Administracién Publica puede ser analizada y estudiada desde un enfogue
legal que le otorgue certeza juridica.  Sin embargo, también podria
establecerse gque la Administracidon Publica analiza y estudia el aspecto
juridico, mismo que es necesario para regular las acciones de los
administradores. Posiblemente estos dos puntos sean convergentes y se trate
Unicamente de un arreglo semantico o de orden en la estructura del

razonamiento.

Asimismo, Guerrero plantea que :

“El Cameralista, pues, es un administrador publico formado cabalmente en la
totalidad de los negocios gubernamentales, pero no Gnicamente por la via de
la experiencia y el experimento personal, sino también por el aprendizaje
universal y sisternatico proporcionado por las universidades.El cameralista es,
desde 1727, un profesional de la administracion publica formado en las aulas

universitarias de Halle y Frankfurt del Oder "%

Se observa un claro antecedente y origen del Administrador Publico

profesional con acceso a una educacion formal desde 1727.

Se observa una orientacidn hacia la eficiencia y la calidad por parte de los
cameralistas, con una preocupacion por entender la naturaleza humana, con
el fin de producir la rigueza necesaria para lograr el bienestar de la

colectividad.

“* Ibid,pagina 6.
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Por lo anterior, se puede plantear que los cameralistas desarrollaron una
teoria de la Administracion Publica, una teoria acompafiada de la practica, es
decir con un equilibrio entre la experiencia profesional y los conceptos tedricos
que fundamentan el estudio de la Administraciébn Publica, como una disciplina
independiente dentro del estudio del Estado, delimitada en su objeto, con
alcances y fronteras propias. Se reconoce que la ciencia de la administracion

estudia a la administracion publica.

Se aprecia que en tiempos modernos, la denominada burguesia del siglo
XV podria estar representada por la clase empresarial moderna, mientras
que la nobleza podria estar representada por la clase gobernante, en
nuestros dias. Hoy, en México, se observa una clase empresarial que anora el
proteccionismo estatal del siglo XX ante la actual apertura comercial, y un
gobierno que sigue la direccion neoliberal capitalista globalizadora, dictada por
intereses externos, posiblemente ante el riesgo de un bloqueo comercial y

una desestabilidad politica y social.

Para Guerrero, el estudio de la administracién publica en Alemania, tuvo
influencia en Europa, haciende contribuciones interesantes que se destacan,
como la participacién ciudadana en las tareas publicas y la division del trabajo
en base a la especializacion, sentando algunas bases que podrian
considerarse antecedentes del denominado sector paraestatal moderno el cual
nace como responsabilidad y necesidad del Estado, establecida en la
Constitucion, de intervenir en la economia, regulando la actividad econdmica,

buscando el interes colectivo.

Se reconoce la division del trabajo en base a la especializacién de las tareas,
al afirmar que los particulares, especialistas en su trabajo, pueden y deben
participar de la actividad econdémica del Estado para satisfacer mejor las

necesidades primarias de la colectividad.
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Se concluye que la Adminisracion Publica representa la interaccion directa del
gobierno con los gobernados. Los administradores publicos, con sus acciones

hacia los gobernados, personifican a la Administracion Publica.

Wendell Kart Gordon Schaeffer

A continuacion se revisan algunos aspectos de la obra La Administracion

Publica Mexicana , del autor Wendell Karl Gordon Schaeffer, escrita en 1955.

Con respecto a la administracion publica en México hacia 1955, Wendell
observa una carencia de un sistema administrativo “capaz de llevar a cabo,
efectivamente, programas gubernamentales de gran envergadura. La falta de
coordinacion y direccion centrales, y la difundida incompetencia que acarrean
tales practicas impiden el desarrollo de un sistema administrativo eficaz.la
planeacion fiscal casi no existe.. El problema del personal se complica por la
frecuencia de los cambios en las mas altas jerarquias,combinados con la
inflexibilidad de los sindicatos de servidores publicos en la base. La ausencia
de una supervision fiscal efectiva hace posible el peculado y el mal uso del
puesto en todos los niveles de la administracion. En los ultimos arios, los
dirigentes mexicanos se han dado plena cuenta de que la deshonestidad y la
ineficiencia administrativa agotan recursos vitales, debilitan la confianza
publica y retrasan la realizacion de objetivos nacionales urgentes."21

La vision de Wendell sobre la Administracién Pablica Mexicana hacia la mitad
del siglo XX, indica la ineficacia del sistema administrativo, el cual no asegura
una adecuada planeacion, organizacidn, integracion, direccion, y control de
los recursos humanos, financieros y materiales disponibles en esa época. En
cambio, agrava el problema de la recaudacién, propicia la excesiva rotacion

del personal en puestos altos, encubre ineficiencias del personal sindicalizado
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de la base, y propicia el peculado entre los servidores publicos por fa falta de

supervision. Esta vision de Wendell hace ver a una Administracion Publica
Mexicana débil, en construccién, surgida después de una revolucién social y
de la promulgacion de una Constitucion (de 1917) que en opinion del autor es
hibrida, porque contiene sellos de constituciones extranjeras, tales como la
norteamericana y la espafiola; @s muy extensa, confusa y engorrosa. E! autor

enfatiza que:

"Si las tradiciones sociales,econdmicas y politicas del pueblo mexicano fueran
diferentes de lo que son, tal vez le serla a éste mucho mas facil lograr un buen
gobierno...Por consiguiente, al observar el sistema como un organismo en

funciones de gobierno, es esencial comprender su base legal.”*
Asimismo, Wendell plantea que:

“México no ha madurado. Social, econémica y politicamente, es un pals
subdesarrollado. Los sistermas  administrativos mdas  cientificamente
organizados, mejor integrados, mds coordinados y por consiguiente, més
eficaces, se encuentran en los paises que tienen mas compleja e

interdependencia vida social, econdmica y politica.”?

Como se puede apreciar en la vision extranjera de Wendell, el México de la
primera mitad del siglo XX, luce como un pais con particularidades en lo
social, lo econémico y lo politico que confluyen en una imagen hacia el exterior
de un orden legal débil y ambiguo, de una sociedad diversa y dispersa, de una
administracién publica en construccién, de una economia en proceso de
industrializacion y vulnerable hacia el exterior, y de un poder politico
concentrado que no cumple eficazmente con su funcion.

“'Gordon Schaeffer, Wendell Kari. La Administracion Piblica Mexicana. Instituo Nacional de
Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana, pagina 211.

" Idem, pagina 244.

* |bidem, pagina 212.
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Wendell complementa su vision de México sefalando que:

“México es un pais fundamentalmente pobre, que carece de muchos recursos
importantes, de capacidad industrial, y aun de potencial agricola desarrollado.
Por muchos esfuerzos que se hagan, no puede esperarse que el pals salga
por completo de la pobreza en que vive una buena parte de su poblacion. Es
de dudarse que un programa de industrializacion intensiva, con ayuda de
capital extranjero, produzca mejoras realmente importantes; esto continuara
como materia de conjeturas hasta que se hayan hecho ciertos trabajos

fundamentales.”*

Wendell confirma en 1955, lo que luce vigente hacia finales del siglo XX, la
pobreza en que vive la mayoria de la poblacién mexicana y su incredulidad
para cambiar esta tendencia, ain con un plan de industrializacién e inversion
extranjera. El autor confirma que México no tiene una vision del futuro o un

rumbo claro a donde encaminarse:

“A diferencia de otros Estados modernos, cuyos suefios utdpicos han anclado
firmemente en las férmulas dogmaticas de los filésofos sociales, Méxica ha
carecido de una vision siquiera brumosa del futuro hacia donde lo arrastran
sus energias. No han existido correspondientes mexicanos de Lenin, Hitler o
Rosenberg. Nadie ha formulado un programa concreto con objetivos

claramente definidos."?®

En resamen, la visién de Wendell sobre la Administracion Pablica mexicana de
la primera mitad del siglo XX, denota una administracién débil, vulnerable, y en
construccion, donde la influencia de la corrupcion no ha permitido contar con

un proceso administrativo eficiente.

* |dem, pagina 260.
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Una vez revisado el marco teorico sobre Estado, Gobierno y Administracion
Puablica, su surgimiento y evolucion, pedria concluirse que, fundamentalmente,
los autores estudiados coinciden en que el Estado es la manifestacion de la
actividad publica de los hombres, que los gobiernos surgen como la necesidad
de ordenar y controlar las relaciones entre éstos, que las formas de gobierno
se presentan como resultado del liderazgo de algunos hombres para dirigir al
resto de los hombres, que las desviaciones, vicios, corrupcién y excesos en el
poder, llevan a los hombres a buscar un cambio en la forma de gobierno, que
éste cambio se ha llevado a cabo por medios viclentos y en algunos casos

pacificamente.

Con respecto a la Administracion Publica, ésta se presenta como la
personificacion de los gobiernos para administrar los recursos de los mismos,
para planear sus ingresos y sus gastos, para llevar a cabo las tareas y
actividades gue aseguren las obras y servicios que la sociedad demanda, para
satisfacer sus necesidades de vida, y que espera recibir como rasultado del
pago del tributo o impuestos, para realizar las obras de interés social y

colectivo.

Con respecto a las formas de produccion revisadas, tanto la comunista como
la capitalista, podria concluirse que ambas tienden a buscar el bienestar de la
colectividad, que en sus excesos y desviaciones, encuentran su decadencia,
transformacién o extincion. Se observd también que la desigualdad
economica entre los hombres, se presenta desde el momento en que éstos
dejan de recolectar frutos y cazar animales, para convertirse en pastores y

agricultores, acumulando excesos de produccion.

Se podria concluir que la administracion surgidé desde el momento en que el

hombre deja de recolectar frutos y cazar animales, para convertirse en

* |dem, pagina 289.




agricultor y pastor. La acumulacion de frutos y animales lleva al hombre mas
primitivo a organizar sus excedentes para preservarlos, a cuidar de sus
rebafios para preservarlos y multiplicarlos, éstas acciones podrian
considerarse como acciones propias de una Administracién primitiva. Aunque
existid colonia espafiola, inglesa, portuguesa, entre otros... en los nuevos
territorios americanos, ya existian en América civilizaciones antiguas como la
Maya, Olmeca, Inca, entre otras, que presentaban rasgos de Administracion
en sus modos de produccion. Por ejemplo, la siembra de algunos granos
implicaba algin 6rden administrativo. Estos aspectos de administracion
posiblemente no fueron considerados como Ciencia por parte de éstas
culturas antiguas, mientras que las culturas europeas, comose indica en la cita
anterior, posiblemente iniciaron el estudio cientifico de la Administracion con

todo el orden y método de una ciencia.

Es viable reconocer que la administracion pablica y privada convergen en el
aspecto de buscar la eficiencia para trabajar racionalmente con los recursos
disponibles, es decir, sin dispendio o desperdicio de los mismos, lo que
representa un costo incremental. Por ejemplo si un sevicio puede ser prestado
dentro de estandares de oportunidad y calidad por dos personas, por que
habria de mantenerse a tres o cuatro personas prestando ese servicio, cuando
ese excedente de capital humano puede ser empleado en otras actividades

que realiza la Administracion Publica.

La politica poblica establece la direccién y los objetivos, mientras que la
Administracién Publica se encarga de la ejecucién o la accion necesaria para
lograr los objetivos planteados. Se apracia que el alcance de la administracion
publica es extenso en relacion al alcance de la administracion privada, lo que
le agrega complejidad a las tareas publicas. Un administrador privado, se
observa, tiene margenes de accion y de tiempo relativamente mas
controlables por él mismo que los margenes que tiene un administrador

publico.

39




2.0 Surgimiento y caracteristicas de la Empresa Plblica en México

Una vez revisado el marco tedrico sobre Estado, Gobierno y Administracion
Publica, toca el turno de revisar el tema relativo a la empresa publica en
México, sus caracteristicas, su surgimiento y su evolucion, teniendo presente
que el trabajo de investigacidn propone algunas herramientas de la
Administracién, que pueden ayudar a hacer mas eficiente y productiva a la

empresa publica en Mexico.

2.1 Origen de la Empresa Publica en México (La Colonia).

Sobre este tema, se encuentra una obra que condensa y describe el origen y
la evolucion de la empresa publica en México, titulada E/ Estado y la

Administracién Publica en México, del autor Omar Guerrero quien plantea que:

"Existe consenso entre los estudiosos de los organismos descentralizados y
las empresas de participacion estatal, acerca de la antigledad de estas
instituciones. Tal es la idea de José Chanes Nieto, de José Francisco Ruiz
Massieu, de Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez, especialistas
de la materia, que en trabajos relativos a la empresa publica destacan la
existencia ancestral de esta institucion. Particularmente se refieren al Banco
de Avio y a la renta del tabaco,entre otros, empresas de Estado tipicas del
siglo pasado y destacan el origen dieciochesco de esta Gltima junto con otros

estancos.....
...Sin embargo, hay también una tesis sobre la ausencia o gran escasez de

instituciones descentralizadas en el siglo XIX, que corre pareja a otra

interpretacion que sostiene que el Estado mexicano decimononico es
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abstencionista,en contraste al del siglo XX, que se caracteriza por ser de

naturaleza intervencionista.”®

El afirmar que el Estado mexicano es poco intervencionista en la economia del
pais durante el siglo XIX, y viceversa en el siglo XX, requiere de un analisis
que establezca parametros especificos que confirmen tal aseveracion. Si el
parametro es solo numérico o de cantidad, se aprecia viable decir que fue
menos intervencionista en el siglo XIX que en el siglo XX, sin embargo, se
observa que la variable tamafo de la economia podria ser considerada como
parte del criterio o parametro, es decir, empleando el nimero de organismos
descentralziados como numerador y el tamafio del producto interno bruto
como denominador, resultando en un porcentaje que podria indicar cierta
tendencia o comportamiento. Otros criterios podrian ser considerados, sin
embargo el numero simple de organismos descentralizados dice poco si se

pretende confirmar un comportamiento.

La renta del tabaco, a través de los estancos, asi como el Banco de Avio, son
empresas publicas tipicas del siglo XIX en México. También se confirma que
la empresa de Estado es la forma peculiar de la actividad estatal en el siglo

XIX, como lo fué también en el siglo XX.

“Una de las primeras instituciones descentralizadas mexicanas de las que
tenemos noticia se remonta al Virreinato y se denominaba Direccion General
de Temporalidades, formada en la Nueva Espafia en paralelo a la oficina
matritense de temporalidades para <el manejo,cuenta y razén de los bienes

confiscados a los exjesuitas>."*’

Se aprecia gue posiblemente una de las primeras expropiaciones que tomaron

lugar en territorio novohispano fue la expropiacion de La Direccion General de

= Guerrero Omar. £l Estado y la Administracion Publica en México.INAP.1989, pagina 239.
7 Guerrero,Omar. Teorfa de la Administracion Publica. Editorial Harla. 1986. UN A M, pagina
258
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Temporalidades, y se presenta como una de las primeras manifestaciones de

intervencién econdrica del Estado novohispano.

“Algunas de las instituciones descentralizadas novohispanas tuvieron su
origen en el apetito fiscal del Estado hispanico, ciertamente insaciable... Los
ingresos novohispanos destinados a la Corona estaban formados basicamente
por los estancos. Los estancos eran los del tabaco, naipes, polvora, nieve y
asiento de gallos. Entre otras rentas diversas, hay que mencionar las
provenientes de las sales, el papel sellado y el correo,ademas de unas mas

que huelga mencionar.”?®

Derivado de lo anterior, se aprecia la carencia de planeacién econémica en el
gobierno novohispano, en contraste, se observa una insaciable necesidad de
obtener y generar recursos con destino a la corona espafola, calificada como
monarquia absolutista en ese momento, sin embargo se establecieron
organos de administracion para las diversas fuentes de ingresos, lo que

confirma la existencia de rasgos administrativos y de control.

2.2 Las entidades descentralizadas en el siglo XIX en México

La administraciébn publica mexicana ha estado integrada por dos tipos de
instituciones: las Secretarfas de Estado, también conocidas como
dependencias centralizadas, y las entidades que integran el llamado sector

paraestatal.

“Las Secretarias de Estado nacieron en 1821 y corresponden, strictu sensu, al
Estado mexicano que surgié en ésta época. Por lo contrario, algunas
instituciones descentralizadas son anteriores al Estado mexicano y fueron
heredadas a él por el Virreinato. Asi, las instituciones mas antiguas de México
son éstas entidades desecentralizadas, algunas de las cuales hoy dia adn

* Idem, p.p.260-261.



subsisten luego de mas de 200 anos de vida y constituyen un orgullo nacional
por su longevidad, por su capacidad de adaptacién a los tiempos y por su
adhesién al objeto que les dio vida en medio de los grandes cambios
historicos que formaron al pais. Dentro del disimbolo conglomerado de éstas
entidades,algunas cruzaron las marcas de los siglos y,como dijimos,hoy son
parte viva de la administracion publica. Nos referimos al Servicio Postal
Mexicano, ya examinado, y que antafio llevaba por titulo Direccidn General de
Correos;La Academia Nacional de San Carlos, el Instituto de Geografia y
Estadistica, la Loteria nacional y el Nacional Monte de Piedad. Estas

instituciones son herencia viva del pasado.”®

El Banco de Avio se presenta como una de las instituciénes descentralizadas

mas representativas del siglo XIX .

Sobre el origen de las instituciones descentralizadas en México, el autor Omar

Guerrero sefiala;

“Las instituciones descentralizadas del siglo XIX fueron muy poderosas, lo que
atrajo la atencion de algunos pensadores administrativos. Esto ocurrio en
Espana,donde nacen tales entidades, y naturalmente en México, donde son
adoptadas. Los progresos doctrinarios hispanicos acerca de estas
instituciones resultan de una gran utilidad conceptual, porque ellos
experimentan la necesidad de definir la naturaleza, objeto y destino de ellas.
Ménxico, al heredarlas del Virreinato o importarlas desde el suelo espariol, las
calca y las hace funcionar en condiciones geograficas, sociales, econéomicas e
historicas propias de un nuevo pais. Tanto en Espafia como en México, las
instituciones descentralizadas adquieren las formas organizativas mas
diversas, en consonancia con el objeto por el cual fueron instituidas. Sin

embargo,la forma usual adoptara la modalidad de la <direccién general>.....

? |bid, pagina 294.




...El nacimiento y desarrollo de las direcciones generales en Espafia, que
coincide con el florecimiento de la ciencia de la administracion en suelo
hispanico, corre en paralelo con la formacién de una doctrina en torno a las
mismas. En uno de los primeros libros sobre la materia, Francisco Agustin
Silvela inaugura el estudio de estas nuevas entidades. Dice que por lo general
los ministros responsables de conducir e impulsar a los empleados publicos,
realizan esta tarea por si mismos; <pero cuando el ministerio es uno de
aquellos que estdn muy recargados de atribuciones tales como los de
Gobernacion y Hacienda, entonces se auxilian de directores generales>.
Afiade que en el Ministerio de Gobernacién existen las Direcciones Generales
de Estudios, de Caminos, de Montes, de Minas, de Correos, de Presidios y de

Milicia Nacional....

-..Silvela sostiene que antario, y todavia en su tiempo, segun la legislacion del
pasado, <los directores gozaban de facultades mas o menos extensas e
independientes de los ministros: nombraban, trasladaban o destituian
empleados; los distribuian en diferentes puntos; y por tltimo, manejaban los
asuntos y los fondos del ramo con excesiva holgura>. Pero, por motivos de la
responsabilidad ministerial, y toda vez que los reglamentos internos de cada
una de estas Direcciones se ha modificado,junto con la revision de la
legislacion administrativa, se ha tendido a <reducirse las facultades de estos
directores generles a auxiliar a los ministros,despachando con ellos, dandoles
cuenta verbal y diaria, 0 por lo menos frecuente, de todos los asuntos de
alguna importancia, y ejerciendo sélo por si aquellas funciones que les

delegue expresa y terminantemente la nueva ley>."
Como se puede apreciar, las instituciones descentralizadas nacen en Espafia

y son adoptadas en México, denominadas originalmente como Direcciones

Generales o Delegaciones Ministeriales.

% Guerrero, Omar. EI Estado y la Administracion Publica en México INAP.1 989.p.p.239-244.
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La cita anterior describe en detalle la incapacidad operativa (causada por una
recarga de atribuciones), por parte de los ministros para directamente
administrar las instituciones descentralizadas, por lo que surgen las llamadas

direcciones generales para cumplir con éste proposito.

Se aprecia el origen de la empresa publica moderna en México a partir de esta
necesidad de los ministerios de administrar éstas instituciones
descentralizadas, especializadas en cierto grado, con cierta autonomia, y
manejadas fuera del presupuesto de la administracion central. Asi el Banco de
Avio y los Estancos de Tabaco, del siglo XIX, constituyen la semilla de lo que
hoy es conocido como empresa publica en Mexico dentro del sector

paraestatal de la Administracion Publica Federal.

Las direcciones generales fueron delegaciones ministeriales con la
responsabilidad de dar cuenta verbal y frecuente de los asuntos de gravedad y
resolver aquellos que le son expresamente delegados. En referencia a la cita
anterior, y con base en la observacion y la experiencia, se puede concluir que
dada la diversidad y complejidad de tareas que se pueden presentar en
cualquier institucion gubernamental, resulta dificil diferenciar y categorizar
asuntos de acuerdo a su importancia y urgencia, que a través de criterios,
indiguen aquellos asuntos que pueden o deben ser tratados con el siguiente
nivel jerarquico, en este caso, asuntos del director general o delegado

rministenal para ser tratados con el ministro.

Se observan los conocimientos especiales que debian tener los directores
generales o delegados ministeriales para el adecuado manejo de la institucién
descentralizada a su cargo. Esta especializacion se observa de sentido comun
y ratifica un aspecto que ha sido sefalado por diversos estudiosos de la
administracion publica en el sentido de que el titular de una empresa piblica
debe, para tratar de asegurar los objetivos de la empresa, demostrar las

habilidades, aptitudes, conocimientos y experiencia, aspectos que de alguna




manera se pueden traducir en especializaciéon, cuando éstos estan
relacionados con la naturaleza de la empresa, para tratar de asegurar el logro

de los objetivos planteados.

2.3 Relacién de Entidades Descentralizadas Mexicanas en 1846

La siguiente relacién de entidades descentralizadas proporciona una idea de
la cantidad y naturaleza del denominado sector paraestatal en México en el

siglo XIX, que sirve comao antecedente para su estudio en el siglo XX.

“En el ano de 1845 apareci6é un directorio de autoridades, corporaciones y
oficinas de la nacion en 1846 (nétese el yerro cronoldgico), durante un periodo
de Gobierno centrista, compuesto por el inquieto y versatil Juan Rodriguez de

San Miguel. El catalogo esta dividido de la siguiente manera:

-Departamentos de la Republica

-Poblacién de la Republica

-CAmara de Diputados

-Asambleas Departamentales

-Gobernadores de los Departamentos
-Distribucion Militar de la Republica

-Poder Ejecutivo

-Suprema Corte de Justicia

-Tribunal de Revision de Cuentas

-Tribunales Superiores de los Departamentos
-Gobierno Interino organizado en virtud del plan proclamado en San Luis
Potosl

-Ministerio de Relaciones

-Ministerio de Justicia y Negocios Eclesiasticos
-Ministerio de Hacienda

-Ministerio de Guerra y Marina
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-Varias Oficinas

-Pante Eclesiastica

...Este valioso Directorio representa fielmente la organizacion de! Estado
mexicano en 1846. Cada apartado trata con detalle la materia
correspondiente, tal como ocurre con cada uno de los ministerios, de los
cuales Rodriguez de San Miguel distingue a varias oficinas que hoy dia en el
Manual del Gobierno Federal podria integrar el apartado correspondiente a la

administracion plblica paraestatal. Estas oficinas son las siguientes:

-Tesoreria General de la Nacién

-Direccion General de Alcabalas

-Aduana de México

-Casa de Moneda

-Direccién General de la Renta del Tabaco
-Administracion General de Correos

-Monte de Piedad de Animas

-Direccion General de fa Industria Nacional

-Junta de Fomento de Mineria / Colegio de Minerfa
-Academia de San Carlos / Loterfa de lamisma
-Junta de Amortizacion de Créditos de la Moneda del Cobre/Renta del Papel
Sellado

-Fondo del 26 por 100

-Nacional y Pontificia Universidad

-Colegio de Abogados

-Escuela de Medicina

-Hospicio de Pobres
...Todas estas entidades administrativas, que forman parte del Gobierno

nacional, pero que son de naturaleza distinta a los ministerios, constituyen un

agregado heterogéneo y variado de instituciones que cumplen los fines
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estatales mas disimbolos. La Tesoreria, la Direcciébn General de Alcabalas, la
Aduana capitalina, la Casa de Moneda y la Direccion General de la Renta del

Tabaco, desempenaban funciones econémicas. La Administracion de Correos

ejecutaba un servicio publico y, al mismo tiempo, percibla ingresos para el

erario. El Monte de Piedad servia a los necesitados de asistencia pablica junto
con el Hospicio de Pobres;La Direccion General de la Industria Nacional
fomentaba el desarrollo manufacturero;las Juntas Mercantil y la de Mineria
estimulaban el desarrollio de sus ramos econdmicos respectivos, en tanto que
la Junta de Amortizacion de la moneda del cobre atendia sus créditos
correspondientes. El resto de las instituciones realizaban actividades

relacionadas con la educacion....

..La Direccion General de la Renta del Tabaco comprendia un sistema
industrial de empresa publica, pues en su seno se encontraban las fabricas de
cigarros y puros, asi como las manufacturas de pélvora. La produccion
cigarrera era en cierto modo en gran escala y se extendia a multitud de
estanquillos que comerciaban la produccién, toda bajo control del Estado. La
fabricacion de pélvora tenia usos militares, pero también de otro género, como
la explotacion de minas. Mas adelante haremos una referencia mas precisa a
los estancos,origen de las empresas publicas modernas, particularmente el

relativo al tabaco. ...

.Tal como se puede observar, puede afirmarse sin mucha temeridad que el
Estado mexicano de la primera mitad del siglo XIX era mucho mas
intervencionista de Io que se supone y que dificilmente puede hablarse de su

caracter abstencionista, "

Como se puede observar, la comparacion del niumero de organismos
descentralizados que existieron en el siglo XIX con el nimero de éstos en el

siglo XX, en diversos periodos, confirma que efectivamente el Estado




mexicano en el siglo XIX podria considerarse como abstencionista, y, como
intervencionista en el siglo XX. Sin embargo, la simple comparacién numérica
no luce como un parametro adecuado, ya que existen variables tales como el
tamafo, complejidad y diversidad de la economia del pals, de un siglo a otro;
variables que influyen directamente en el numero de organismos
descentralizados requeridos por el pais. La ultima cita textual confirma el
caracter intervencionista del Estado mexicano en la primera mitad del siglo
XIX, sin embargo no ofrece pardmetros que permitan confirmar dicha

afirmacion.

2.4 L as Entidades Descentralizadas de 1864-a 1867 (Imperio de Maximiliano)

Continuando con el estudio y revision de las instituciones descentralizadas del
siglo XIX en México, se considera apropiado enunciar el estado que éstas

guardaban durante el imperio de Maximiliano.

Este periodo “....representa la continuidad de las clases conservadoras en el
Gobierno, pero con la variante de que las instituciones que se perpetuan en el
regimen de Maximiliano conviven con otras propiamente dinasticas,
importadas de la tradicién monarquica de los Habsburgos. En el caso
particular de las instituciones descentralizadas, sin embargo, las entidades son
fundamentalmente otras anteriores formadas en el pals o completamente
nuevas, pero nacidas de la misma raiz. Por tanto, también encontramos el
fendmeno de la descentralizacidn, ya se trate de las direcciones generales, ya
lo sea de otras entidades de distinta modalidad. Con relacién a las primeras,
constituyeron instituciones de importancia operativa y de ejecucion para los
ministerios en cuya Orbita competencial giraban. Estaban incluso
comprendidas en diversas disposiciones, como aquella que, distinguiendo a
los directores y a los jefes de seccion de los ministros, se les encomienda en
cada caso servir de conducto entre los empleados y los subsecretarios, o

aquella otra donde ocupan un modesto lugar dentro de la séptima categoria de
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las nuevas jerarquias que fija las precedencias oficiales. Las entidades
autébnomas imperiales, que vivieron de mayo de 1864 a Junio 1867, son de
naturaleza variada. Aqul escogimos el siguiente orden: comenzamos con las
instituciones asistenciales, luego con las educativas y terminamos con las

relativas al fomento...

Instituciones Asistenciales:

-Consejo General de Beneficencia

-Junta Protectora de las Clases Menesterosas

Instituciones de Educacidn y Cultura:

-Academia Imperial de Ciencias y Literatura

Instituciones de Fomento:

-Junta de Colonizacion
-Direccién General de Caminos y Puentes
-Junta de Exposiciones Industriales

-Direccion General de Minas

Instituciones de Servicio Publico:

-Administracion General de Correos

-Direccion General de Ferrocarriles, Correos y Telégrafos

_Ellistado de estas entidades descentralizadas no muestra, desde el punto de
vista de las virtudes novedades traldas por el Imperio, nada nuevo. Todas
ellas tenian antecedentes nacionales. Ahora bien: a sabiendas que el

Segundo Imperio dominé en territorio mexicano por un trienio y que Juarez
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encabezaba a un Gobierno itinerante, debemos pensar que el grueso de la
administracién publica existente, con su organismo y su burocracia, estuvo al
servicio del emperador y sus reaccionarios aliados. Esto explicaria, por tanto,
porqué la mayoria de éstas instituciones ya existlan, aungue con rostros y

perfiles algo variados.”?

2.5 Intervencién Econdmica del Estado Mexicano en el siglo XX

Se considera apropiado incluir el tema relativo a la intervencion del Estado
mexicano en la economla, ya que éste ha influido en las condiciones
economicas del pais a lo largo de su historia, tanto como regulador de la
actividad econdémica como un participante activo en diversos mercados y
sectores considerados como estratégicos. A este respecto, el autor Jacques

Rogozinski, en su libro La Privatizacidon en México senala que:

“El origen de la participacion del Estado en la economia se encuentra en la
propia Constitucion politica de 1917. Este marco juridico, en sus articulos 27 y
28 reconoce el papel que el Estado tiene en materia econdmica,
principalmente como rector y promotor de la actividad aconémica.En este
sentido y como resultado de la critica situacion que atraveso el pais durante
los primeros afios posteriores al fin del movimiento revolucionario, el gobierno
se plante6 como uno de sus primeros objetivos crear un marco institucional y
regulatorio, primordialmente el corraspondiente al sistema financiero, con

objeto de facilitar y promover el desarrollo de la actividad econdmica. ..

- Asimismo, el gobierno se orienté a crear aquellas instituciones y empresas
destinadas a proporcionar la infraestructura basica y necesaria que
demandaba para su desarrollo la economia, ya que éstas tendrian un papel
importante al generar las condiciones bajo las cuales se llevarian a cabo las

transacciones y el desarrollo de los mercados, ademas de promover la

* Guerrero,Omar.op.cit. p.p.339-347.
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especializacién en la utilizacion de recursos y reducir los costos de
n33

transaccion.

En este mismo sentido, el autor José Ayala Espino, en su obra titulada

Economia del Sector Publico Mexicano sefala que:

“__la empresa publica suplié la ineficiencia, insuficiencia y fallas del mercado
en la provision de bienes para los cuales no se tuvo los incentivos suficientes,
ya que cuando existieron oportunidades de inversion no fueron aprovechadas
por los inversionistas extranjeros. A través de las empresas estatales se

impulsé la industrializacion y la sustitucion de muchas importaciones "

A continuacion se presenta una descripcion de la situacidn econémica en
México durante el tiempo de la crisis capitalista de finales de la década de los

veintes, en este sentido el autor Jacques Rogozinski sefiala que:

“Al entrar la economia mundial en el periodo recesivo a partir de 1929, las
exportaciones mexicanas experimentaron una significativa contraccion que se
tradujo en la desaceleracidon de la actividad econdmica interna. Fue asi que la
politica monetaria que se siguid a raiz de este fendmeno consistié en una
reduccion de la oferta monetaria, lo que agravo adn mas la recesion, situacion
que no se resolvid sino hasta 1932, cuando se modificod la Ley Organica del

Banco de México y la politica monetaria se volvib mas expansiva..

..En forma similar a la experiencia de otros paises, la crisis de la gran
depresion mundial representé un fuerte argumento para justificar una
intervencion mas intensa del Estado en la economia.Como resultado de la
desaceleracion gue experimento la economlia durante los primeros anos de |a

decada, el gobierno del presidente Cardenas basé su politica econdmica en

3 Rogozinski,Jacques. La Privatizacion en México. Editorial Trillas, México 1987, pagina 61.
™ Ayala Espino,Jose. Economia del Sector Poblico Mexicano. U.N.A.M. México 1999, pagina
415
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tres grandes principios; el contral directo por parte del gobierno de los
recursos naturales y las industrias estratégicas, la expansion del gasto publico,

asi como la creacion de nueva infraestructura productiva y social...

..En relacion con el primer punto, destacan dos acciones del gobierno: la
primera fue la expropiacion del petrdleo y de las 17 empresas petroleras
extranjeras en marzo de 1938, creandose a partir de ello Petrdleos Mexicanos,
y la segunda fue la creacion de Ferrocarriles Nacionales de México, que
unifico y puso bajo control gubernamental las diferentes lineas de ferrocarril

que se habian creado desde el profiriato.”®

Se observa que ante la inestabilidad economica mundial, el Estado mexicano
participd de manera significativa en la actividad econémica del pais, con el fin
de amortiguar los efectos externos de la inestabilidad y la depresién del
sistema capitalista, todo esto hacia el final de la década de los veintes,
eventos que se ejemplifican con la expropiaciéon petrolera y la creaciéon de

Ferrocarriles Nacionales de México.
Para el periodo 1941-1954, Jacques Rogozinski sefiala que:

“Por lo que respecta a la participacidon del Estado en la economia, durante los
afios de la Segunda Guerra Mundial éste proporciond a las empresas del
sector privado (orientadas a la produccién de bienes de consumo duraderos y
no duraderos) un flujo relativamente estable y seguro de insumos intermedios
y de capital. Para ello, inicid un proceso de creacidn de empresas, sobre todo
aquellas intensivas en el uso de capital, que requerian montos importantes de
inversion con periodos de maduracion relativamente largos que, por lo mismo,

no serfan llevadas a cabo por el sector privado....

* Ibid, pagina 63.
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CAsi, se fundaron Altos Hornos de México (1942) Guanos y Fertilizantes
(1943) y Sosa Texcoco (1944). Por otra parte, el gobierno siguié adelante con
la expansion de entidades paraestatales de caracter institucional y de
seguridad social destacando entre otras E! Instituto Mexicano del Seguro
Social (1942) y el Instituto Nacional de Cradiologfa (1943)......

..... Al término de la Segunda Guerra Mundial, la proteccidon que habia recibido
la industria nacional desaparecid. Ante esa situacion, el gobierno adopto
explicitamente una politica proteccionista dentro de un esguema de sustitucion

de importaciones.”®

Como se puede apreciar, el llamado proteccionismo de Estado surge como
una necesidad de proteger a la industria nacional, mitigando los efectos de la
segunda gran guerra, realizando inversiones y creando organismos
descentralizados orientados a fortalecer la economia del pais. Mas adelante
en el presente trabajo, se complementa el asecto del proteccionismo estatal

mexicano en el siglo XX y sus efectos.

Continuando con el tema de la participacion estatal en la economia mexicana,
el autor Omar Guerrero en su obra titulada "El Estado y la Administracion

Publica en México” sefala que:

“...segun el autor estadounidense (Patton Glade), a partir de la revolucion de
1910, <parece ser que la caracteristica principal de la economia mexicana es
la intervencion del Estado, y la casi bizantina proliferacion de empresas del
Gobierno...y agencias y comisiones intervencionistas hacen patente, aun para
el que emprende por primera vez el andlisis de las caracteristicas de la
economia, la mano omnipotente del Gobierno>. Para entender esta
situacion explica,se debe destacar que en México el concepto de Estado es

diverso al forjado en el ambiente cultural angloamericano al calor de principios

* RogozinskiJacques, op cit. pagina 65.
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liberales. Ciertamente,apunta,las tendencias recientes en los Estados Unidos
con referencia al Estado benefactor,han tendido a acercar estos dos modos
diversos de concebir al Estado. El apotegma de que <el mejor gobierno es ef

: f . : nd7
que gobierna menos>, nunca ha sido valido en Iberoamérica. 3

Se aprecian ideas contrarias entre los cientificos sociales de diversas
nacionalidades, entre los que apoyan la postura de interevencion econdmica
por parte del Estado y los que sefalan que el Estado debe limitar su papel en
materia de intervencion. Sin embargo, como ya se menciond anteriormente, el
Estado mexicano adoptdé la postura intervencionista y participativa,
proliferando la creacion de organismos descentralizados en la primera mitad

del siglo XX, siendo consistente esta postura con el liberalismo de la época.

Continuando con el origen y evolucion de la empresa publica en México, el
autor José Ayala Espino, en su obra Economla del Sector Piblico Mexicano

establece que;

“En la Constitucion se establece el marco ideolégico fundamental que ha
servido de base para la intervencion estatal en la economia y en la conduccidn
de la sociedad. Se puede afirmar que los constitucionalistas favorecieron un
Estado activamente intervencionista, con elevado contenido hacionalista y con
propositos de realizar profundos cambios sociales. Desde esta perspectiva, la
empresa publica en nuestro pais ha constituido un factor fundamental en la
conformacién del régimen de economia mixta bajo la rectorfa del Estado,
camino en el que se ha definido nuestro pais para sustentar su modelo de

desarrolio.”®

A partir de las citas anteriores, podria confirmarse el aspecto y sentido politico

que conlleva la empresa publica, desde su creacion, su manejo y su

7 Querrero,Omar.£/ Estado y la Administracién Publica en México.INAP.1988, p.p. 688-689.
* Ayala Espino, José. Economia del Sector Pablico Mexicano. U.N.A M. Mexico 1999, pagina
418,
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transformaciéon. Se menciona que el crecimiento del sector paraestatal en
México ha obedecido a razones politicas mas que econdmicas o de mercado,
lo cual luce cierto si se adopta la posicion de que el Estado mexicano ha
intervenido en la economia con propdsitos politicos de proteger tanto a las
clases trabajadoras como a las industias nacionales, las cuales, sin el
consumo de la clase trabajadora provocaria que la demanda interna se
contrajera y las industrias se redujeran resultando en desempleo e
inestabilidad econdmica. Sin embargo, el capital que requiere el Estado para
crear y mantener empresas publicas necesariamente tiene un origen; ya sea
deuda, ya sea gasto de inversion, en otras palabras, si el Estado no genera
los recursos necesarios para intervenir en materia econdmica, entonces los
recursos tisnen su origen en deuda puUblica, con las consecuencias que esto

implica, en algun momento, para la economia y soberania de un pais.

El analisis de mercado en el que compiten ciertas empresas privadas con
equivalentes empresas publicas, resulta necesario para justificar la presencia
del Estado en ese mercado, de lo que puede derivarse una accion
expropiatoria o bien privatizadora, con fundamento y apego en ta Constitucion
para corregir alguna actividad monopdélica o bien para determinar si los fines
de las empresas privadas se desvian de la regulacion estatal. El andlisis
permanente del mercado permitira también al Estado tomar decisiones sobre
mantener la presencia de la empresa publica o bien retirarla del mercado si
resulta adecuado esto ultimo. El crecimiento desmedido del sector paraestatal
en México por varias décadas y su radical transformacién hacia el sexenio del
expresidente De La Madrid, hace pensar que el Estado mexicano no retiré del
mercado aquellas empresas publicas que cumplieron con su cometido en
determinados momentos, sino que las mantuvo con el afan de proteger el
empleo, aun a consta de los déficits fiscales y creciente deuda publica,

aspectos normalmente observados por decadas.
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Por todo lo anterior, se confirma el crecimiento y proliferacién de diversos
organismos plblicos descentralizados que por varias décadas tomo lugar en
México en el siglo XX. Crecimiento y proliferacion que mas tarde resultara, en
apego a la politica necliberal keynesiana, en déficits fiscales cubiertos con
deuda publica. Se observa que la medida keynesiana que sugiere la
participacion estatal para proteger el empleo, se recomienda como una
medida de caracter temporal para compensar las crisis naturales propias del
régimen capitalista, mas no como una medida de caracter permanente que
resulta en constante deuda publica. Probablemente el caso mexicano se
sustentd en una permanente participacién estatal en la economia, a través de
organismos descentralizados y empresas publicas, sin un adecuado analisis
que dictara el momento de crecer y el monento oportuno de decrecer la
participacion estatal en la economia, como un regulador de actividad que en
base a comportamientos del mercado, controla la actividad estatal.

La explosidn numérica de las entidades descentralizadas ocurrié a partir del
Gobierno de Avila Camacho, sélo 22 de las 167 instituciones descentralizadas
habian sido creadas antes del régimen avilacamachista. El Estado mexicano

puede ser conceptualizado ciertamente como intervencionista en el siglo XX.

La expropiacidon no ha sido el recurso mas utilizado por los gobiernos para
crecer el sector paraestatal en México en el siglo XX. En cambio, la compra de
empresas y la creacion de éstas, ha sido la formula mas recurrente del Estado
para reforzar y apuntalar la paricipacion estatal en la economia en los

sectores considerados como estratégicos.

Las empresas publicas nacieron por un proceso coyuntural, de acuerdo a
como las necesidades lo dictaban. Asi se formd la Comision Nacional
Bancaria, la Comision Nacional de Caminos, el Banco de México, la Comisidn
Nacional de Irrigacion y el Banco Nacional de Crédito Agricola. Estas

instituciones fueron creadas con el propésito definido de auxiliar al Gobierno
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federal en la atencion de nuevas funciones que ta Constitucidn de 1917 otorgo
al Estado mexicano. Asi, también se formaron la Nacional Financiera, la
Comisién Federal de Electricidad y el Banco Nacional Hipotecario y de Obras
Publicas, entre otras como la Compafia de Luz y Fuerza del Centro,
Teléfonos de México, hoteles, restaurantes, ingenios azucareros, Caminos y
Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos, la Conasupo y la
Industial de Abasto.

Se observan tres etapas en la evolucién de los organismos descentralizados
en México: una primera etapa, de surgimiento y creacién de empresas y
organismos publicos descentralizados. Una segunda etapa, de control y
regulacién, y, finalmente una tercera etapa, de reordenacién o sectorizacion.

A las etapas anteriores habria que agregar una cuarta etapa, la de evaluacion
y desincorporacién de una gran mayorfa de organismos descentralizados, que
con fundamento Constitucional, no tenian ya razén de existir en manos del
Estado.

Como se sefald anteriormente, el Estado mexicano intensificd su participacion
en la economia durante la etapa de crisis capitalista de los afos veinte, para
mitigar sus efectos, para proteger el empleo y con esto reforzar la demanda
interna, con el objetivo de soportar el embate de la crisis capitalista de ese
momento. Una vez superada la crisis, el Estado mexicano continud con la
proteccion del empresariado nacional para fomentar el crecimiento industrial
del palis, invirtiendo también en infraestructura de caminos y comunicaciones,

que apoyara el desarrollo industrial.

En México se observd por décadas una burguesla industrial que gozé de un
proteccionismo comercial por parte del Estado, que imponia altos aranceles a
la importacién, tiempos en que se introducian al pais mercancias ilegales que
no pagaban impuestos, principalimente de origen estadounidense. Durante
esos anos, las industrias nacionales como la textil, la del calzado, la del
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juguete, la industia alimenticia, la de construccion etcétera, tuvieron
consumidores cautivos por décadas que les permitid crecer de manera
rentable durante varias décadas, dando lugar al periodo que se cohoce como
desarrollo estabilizador; sin embargo, la fuerza del neoliberalismo logra
derrumbar las barreras proteccionistas, abriendo la economia mexicana a una
competencia desigual lo que inicia el deterioro de las industrias nacionales, las
cuales se transforman, se venden, se fusionan o desaparecen, dando entrada
a log capitales extranjeros que generan riqueza con destino internacional de
ahorro, inversion especulativa no-productiva o bien productiva pero paises que

ofrezcan mano de obra barata.

De lo que se podria concluir que la entrada de capitales extranjeros, con
propésitos de inversién productiva, con reglas propias de la globalizacion,
buscan maximizar utilidades para accionistas privados, repatriando utilidades
a sus paises de origen, sin ninglin compromiso social de apoyar al Estado en

tiempos de crisis econdmica.

Los regimenes presidenciales de Echeverria y Lépez Portillo incrementaron la
deuda externa mexicana de manera significativa en un afan de, ficticiamente,
seguir promoviendo un desarrollo econdémico, aun durante la crisis del
capitalismo en los E.U.A. de inicio de los afios setenta, lo que llevd a una
economia de ficcion donde los precios publicos fueron subsidiados de manera
importante a través de un financiamiento basado en deuda externa,
sustentada en la produccion y el precio del petroleo, gue mas adelante sufrio

volatitidad en el precio y la demanda.

Continuande con la evolucion del sector paraestatal en México, Jacques

Rogozinski sefaia que:

“Durante el periodo 1976-1982 el numero de empresas y organismos del

sector paraestatal se incrementd en 651, terminando este periodo con 1155




entidades. De esta manera, la politica de creacion de empresas sin la
evaluacion previa del proyecto, el rescate de empresas con problemas
financieros, Ia creacién de fondos de fomento de todo tipo y para casi todos
los sectores productivos y por Ultimo, la expropiacion en 1982 de las
instituciones bancarias privadas, generaron un Estado amplio y disperso, cuya
escasez de recursos le impedia atender con calidad y oportunidad los
requerimientos de las areas estratégicas y prioritarias y las necesidades

minimas de la poblacion.”®

Como se confirma nuevamente, el nimero de arganismos o entidades
paraestatales creci¢ significativamente en el sexenio 1976-1982, sin embargo,
posiblemente a través de deuda externa sustentada en la produccion y precio
del petroleo, variables que después se vieron impactadas por los mercados

internacionales del crudo.

A manera de sintesis, podria plantearse que el Estado mexicano, con
fundamento Constitucional, fortalece su participacioén en la economia a partir
de la crisis capitalista de finales de los aftios veinte con el objetivo de minimizar
el impacto y los efectos de ésta, para continuar después con el proyecto de
expansion industrial del pais, lo gque llevd a los gobiernos a invertir en
infraestructura  como  carreteras, puentes, ferrocarriles, telégrafos,
financiamiento, entre otras inversiones que fortalecieron el desarrollo industrial
del pals, para posteriormente, una vez desarrollada la industria nacional,
protegerla, lo que se denomind como profeccionismo, lo que al lado de una
politica de sustitucion de importaciones, favorecid a los empresarios
nacionales y al empleo. Finalmente esta época de inversion y expansion
industrial se tradujo en un desarrollo estabilizador, que vidé su final hacia el
inicio de la década de los aflos setenta, cuando se adoptan las politicas
necliberales que propician una apertura comercial, cada vez mas profunda,

impactando a la industria nacional, desde entonces y hasta nuestros dias.

b Rogozinski, JJacques. La Privatizacién en México. Editorial Trillas. México 1997 pagina 74.
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3.0 L a empresa publica dentro del Sistema Juridico Mexicano

3.1Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

En referencia al aspecto juridico de la participacion del Estado en la economla,
se observa la siguiente cita del autor Jacques Rogozinski, en su obra “La

Privatizacién en México”:

“El origen de la participacion del Estado en la economia se encuentra en la
propia Constitucion politica de 1917. Este marco juridico, en sus articulos 27 y
28 reconoce el papel que el Estado tiene en materia econdmica,

principalmente como rector y promotor de la actividad acondmica...

...En este sentido y como resultado de la critica situacion que atravesoé el pals
durante los primeros afos posteriores al fin del movimiento revolucionario, el
gobierno se plantedé como uno de sus primeros objetivos crear un marco
institucional y regulatorio, primordialmente el correspondiente al sistema
financiero, con objeto de facilitar y promover el desarrollo de la actividad

economica. ..

..Asimismo, el gobierno se orientd a crear aquellas instituciones y empresas
destinadas a proporcionar la infraestructura basica y necesaria que
demandaba para su desarrollo la economia, ya que éstas tendrian un papel
importante al generar las condiciones bajo las cuales se llevarian a cabo las
transacciones y el desarrollo de los mercados, ademas de promover la
especializacion en la utilizacion de recursos y reducir los costos de

transaccion...
..En este contexto, el elemento principal para delimitar las actividades de las

instituciones econémicas es el marco legal ya que afecta directamente la

eficiencia en la utilizacidn de los factores de produccién.De esta forma se
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identifican tres elementos que determinan lo anterior. El primero, es aquel que
define los derechos de propiedad que permite a los agentes economicos
apropiarse de los ingresos derivados de su actividad economica. El segundo,
se refiere a la necesidad de determinar las condiciones de entrada y salida de
los agentes economicos en los diferentes mercados, y el tercero debe
establecer las reglas que contribuyan a la creacion y desarrollo de los

mercados...

..El texto original del articulo 28 de la Constitucion Politica de 1917
consideraba como actividades exclusivas para ser ejercidas por el Estado
unicamente la acufacion de moneda, los correos, los telégrafos, la
radiotelegrafia y la emision de billetes por medio de un solo banco bajo control
del gobierno federal.

Después de diversas modificaciones a éste articulo, actualmente se
consideran como actividades exclusivas, en adicion a las sefaladas, la
comunicacién via satélite, el petrdleo y los demas hidrocarburos, la
petroquimica basica, los minerales radioactivos y la generacion de energia

nuclear, ademas de la distribucién de electricidad y los ferrocarriles....”*

En este mismo sentido, el autor Jorge Ruiz Duefias, en su libro “Empresa

Publica:Elementos para el Examen Comparado” sefiala que:

“A partir del articulo 26 constitucional, se debe considerar la participacion de
las entidades paraestatales en el proceso de planeacion en la nueva Ley

sobre la materia, en el Plan Nacional de Desarrollo y en los principales

programas nacionales e institucionales™"'

* Rogozinski,Jacques. Op.cit., pagina 61.

' Ruiz Duetas, Jorge Empresa Poblica: Elementos para el Examan Comparado. Secretaria
de Energfa,Minas e Industria Paraestatal. Universidad Autbnoma de México U.A M-Fertimex.
Editorial Fondo de Cultura Econdmica. 1988, pagina 296.




Los autores Carrillo Castro Alejandro y Garcia Ramirez Sergio en su obra

“Las Empresas Publicas en México” sefalan que:

“La idea social de la propiedad en México tiene su origen en el articulo 27
constitucional, que a la letra dice: <corresponde originariamente a la Nacion el
derecho de imponer en todo tiempo a la propiedad privada las modalidades
que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion con
objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica y cuidar de su
conservacion>_...al ser la Nacion quien erige ia propiedad privada, que puede
ella misma, consecuentemente, reasumirla por medio de la expropiacion o

imponerle las modalidades y regulaciones contenidas en el articulo 27."*

Se reconoce a la propiedad privada como un régimen de propiedad valido y
reconocido por el Estado, lo que manifiestamente se puede observar como
una parte del sistema de produccion capitalista, que considera, como

condicidén implicita, a la propiedad privada. Los mismos autores sefialan que:

‘Desde el punto de vista juridico, la paraestatalidad propone diversas
cuestiones que ameritan reflexion. Por una parte, es preciso tomar en cuenta
las distintas formas de organizacion social,con sus respectivos regimenes
existentes;por la otra, es menester avanzar a la luz de nuestro Derecho
vigente en la definicion de la empresa plblica. Gracias a las reformas de 1981
al articulo 90 constitucional,adquiere carta de naturalizacién en este supremo
peldafio normativo la administracion publica paraestatal, al lado de la
centralizada, en la que se congregan propiamente las funciones de gobierno.
Asi ambas se encuentran regidas por la Ley Orgdnica de la Administracion
Publica Federal. Acertadamente se denomina “organica” a dicha ley, en cuanto
a que su proposito central precisamente es “organizar” a la administracion.

Este ordenamiente de 1976,con precedentes y apoyos en la legislacion sobre

63




el control del sector paraestatal, analiza a éste bajo las formas de la
descentralizacion, la sociedad mercantil, la asociacion y las sociedades civiles

y los fideicomisos.”*?

El recopilador José Maria Sempere, en el libro titulado “Empresa Publica
contra Empresa Privada en Economias en Proceso de Desarrollo” del autor
Walt W. Rostow, presenta un cuadro sinéptico que enuncia algunos apartados
de los articulos 25, 26 y 28 Constitucionales de México, describiendo el
fundamento que otorgan éstos articulos al Estado mexicano para su

participacion en la economia nacional:
El artlculo 25 Constitucional sefiala que:
-Corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional.

-El Estado planeard, conducird,coordinard y orientara la actividad econdmica

nacional.

-El Estado tendra a su cargo de manera exclusiva las areas estratégicas, y
participara por 8i o con los sectores

social y privado en las areas prioritarias.
El articulo 26 Constitucional indica que:
-El Estado Organizard un sistema nacional de planeacion democratica.

-El Ejecutivo Federal formulara, instrumentara controlara y evaluara el plan y

los programas de desarrollo.

* Carrillo Castro Alejandro y Garcia Ramirez Sergio. Las Empresas Publicas en México.
Ed Miguel Angel Porrua. México 1983, pagina 8.
43 .

ldem, pagina 15.
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-El Ejecutivo Federal se coordinard a través de convenios con los gobiemos
de las entidades federativas, e inducird y concertara acciones con los

particulares,

E! articulo 28 Constitucional sefiala:

-Areas estrategicas axclusivas del Estado: acunacion de
moneda;correos;telégrafos;radiotelegrafia y la comunicacion via
satélite:emision de billetes por medio de un solo banco,organismo
descentralizado del gobiermno federal;petréleo y los demas
hidrocarburos;petroquimica basica;minerales radioactivos y generacién de
energia nuclear,electricidad,ferrocarriles; y las actividades que expresamente

sefnalen las leyaes que expida el Congreso de la Unidn.

-E) Estado contara con los organismos y empresas que requiera para manejar

las areas estratégicas, y para participar en las areas prioritarias.”**

El mismo autor asocia la naturaleza y enunciado del articulo 25 y hace una
correspondencia de éste al Plan Nacional de Desarrollo, &l cual constituye un
plan a largo plazo 0 a seis afos. El articulo 28, podria encuadrarse en los
progamas sectoriales y regionales, los que estarian en una dimension del
mediano plazo y finaimente el articulo 28 podria asociarse a las actividades
operativas especificas en las que participa el Estado de manera permanente a
través de proyectos de operacion anuales o de corto plazo.

3.2 Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Los autores Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez en su libro

titulado “Las Empresas Publicas en México” sefialan que:

e Sempere,José Maria,recopilador. La Empresa Fublica contra la Empresa Privada en
Economlas en Procaeso de Desarrollo. Editorial Dopesa, Barcelona 1973, pagina 43, cuadro
bIIN!
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“La Ley Organica de la Administracion Publica Federal consigna a las
empresas paraestatales en un sentido restringido, y las hace equivalentes a
las sociedades ' por accionestanto en la calidad de las paraestatales

mayoritarias (articulo 46), como en la de las minoritarias (articulo 48).”*°

“..la calidad de empresa paraestatal mayoritaria s6lo se adquiere cuando el
capital respectivo se forma en proporcién del 50% o mas por aportaciones del

Gobierno Federal, de los fideicomisos y de otras paraestatales mayoritarias.™®

El autor Andrés Caso Lombardo, en su obra “Cuatro Ensayos de
Palitica,Administracién y Empresa Publica” hace referencia a la necesidad que
tiene el gobierno federal de auxiliarse de organismos paraestatales para

cumplir con las tareas que le impone la Constitucidn de 1917:

“Se puede afirmar que la mayor parte de este tipo de instituciones — a las que
formaimente se engloban dentro del término de administracién publica
paraestatal-- fueron creadas con el propésito definido de auxiliar al gobierno
federal en la atencién de las nuevas funciones que la Constitucion de 1917

otorgé al Estado mexicano.™’

Estos organismos paraestatales tienen su origen en el siglo XIX, en aquel
tiempo denominados como Direeciones Generales que dependian de los

ministros del gobierno federal.

¢ arrillo Castro Alejandro y Garcia Ramirez,Sergio. op.cit. pagina 17.

*idem, pagina 17.

*" Caso Lombardo, Andrés. Cuatro Ensayos de Poiltica, Administracién y Empresa Publica.
I N.AP. México,1988, pagina 39.
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3.3 Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal 1947,1966,1970,

Sobre esta Ley , Caso Lombardo sefiala que:

“Los primeros pasos para tratar de definir legalmente lo que debia entenderse
por organismos descentralizados y empresa de participacion estatal, se dieron
en 1947 con la expedicion de la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal. Fué en 1958, con la
Ley de Secretarias, que las acciones de vigilancia y tutela, esto es, Ia
programacion, presupuestacion y control de las entidades pdblicas paso a ser
asunto de las Secretarias de la Presidencia, de Patrimonio Nacicnal y de

Hacienda y Crédito Publico..

..La versiéon de 1966 de la Ley para el Control de 1947 confirmé la funcion de
coordinacion y control en las tres secretarias mencionadas; sin embargo, es
hasta 1970, en otra version de la misma ley, que se considera como objeto de
vigilancia y control gubernamental no soélo a las empresas de participacion
estatal mayoritarias, sino también a las de participacion minoritaria @ ncluso a

los fideicomisos publicos. ..

...Las leyes de 1947 en sus distintas versiones de 1986 y 1970 asi como la
Ley de Secretarias de 1958 fueron la base para que en 1976 se elaborara y se
expidiera la Ley Organica de fa Administracibn Publica,con la cual se
introdujeron normas que buscaban definir con mayor claridad los campos de
actividad de las entidades paraestatales...

.La Ley Organica de la Administracién Plblica Federal (titulo tercero, capitulo
Gnico, articulos 45 y 46) define lo que debe ser considerado como
Administracion Paraestatal y engloba, en consecuencia toda la Administracion

Descentralizada. ..
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_Apenas dos anos después de ser expedida la Ley Organica de la
Administracion  Publica, la Asociacion Latinoamericana de Administracion
Publica realizé una reunion internacional en la cual se trabajd intensamente en
el marco juridico del sector paraestatal. De la lectura de esos trabajos puede
desprenderse la misma preocupacion de los legisladores uruguayos,
brasilefios, peruanos, norteamericanos y canadienses en torno a la
indefinicion juridica de la empresa publica. Es comin en las investigaciones
discutidas en esa reunion sefialar la incongruencia de una serie de medidas
legislativas aplicables a la empresa publica: la multiplicidad y el
heterogeneidad de las disposiciones juridicas acarrean consecuencias que
implican indeterminacion onceptual y falta de caracterizacion de las diversas

instituciones paraestatales...

..Para el caso de México, en ese momento pareclan muy imprecisos los
objetivos a satisfacer por los diversos tipos de empresa publica; los casos en
que las empresas plblicas debian crearse por ley y aquellos en que podian
serlo por decreto; los motivos para recurrir a las especies contempladas en la
Ley General de Sociedades Mercantiles o en otros ordenamientos asi como la
razon para optar entre ellos; los fundamentos para regir las relaciones con sus
servidores, en ocasiones por el apartado A) y en ocasiones por el apartado B)
del articulo 123 de la Constitucion, regulacion a la que se auna el Reglamento
de Trabajo de los Empleados de las Instituciones de Crédito y Organizaciones
Auxiliares, con la consiguiente disgregacion de la funcion de personal y graves
impedimentos para establecer un sistema homogéneo al respecto; el porqué y
para qué se decide incluir entre los drganos directivos a un consejo, junta o
comité; el fundamento de los diversos controles vigentes; la base para aplicar
normas de derecho publico en algunos casos o determinados aspectos y en

otros de derecho privado, etcétera.....
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...La uitima década ha sido particularmente creativa en el avance de las
soluciones de algunos de éstos problemas: desde 1977 en que surge el
concepto de Entidades Globalizadoras con funciones de orientacion y de
apoyo global hacia el conjunto de la administracion pablica federal, hasta 1986
en que se promulga la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, las
condiciones de existencia de las empresas del Estado se han venido
precisando y definiendo con una serie de caracteristicas que es importante

tener en cuenta...

_.Si bien uno de los logros mas importantes de este periodo fue, en el marco
del avance fundamental que significd la Ley Organica de la Administracion
Pdblica Federal, el agrupamiento sectorial de las entidades paraestatales, con
mucho menor éxito se avanz6 en la creacion de instrumentos para la
programacion sectorial. En general los instrumentos juridicos favorecieron la
consolidacion de las entidades globalizadoras y desarrollaron y ampliaron el
alcance de sus funciones desbordando, en no pocos casos, su propia esfera
de competencia para intervenir excesivamente en las empresas publicas. Con
frecuencia los ordenamientos legales no asignaban facultades ejecutivas o
decisorias a las entidades globalizadoras, sin embargo, éstas las asumieron
por inercia o de facto. Asi, era frecuente que los directores de smpresas
publicas se quejaran de que decisiones de importancia se tomaran en oficinas
burocraticas y fueron dictadas por analistas con un nivel de responsabilidad

inexistente. ..

..A éstas circunstancias se sumd el hecho de que la normatividad relativa al
proceso de planeacién, programacion, presupuestacién, control y evaluacion,
no siempre considerd la naturaleza juridica y las multiples peculiaridades de
las entidades paraestatales.Asi pues, podria afirmarse que los avances
obtenidos a partir de 1977 no tuvieron después el impulso que las expectativas
hacian suponer; en efecto, no es sino hasta 1983 en que se reorganiza la

adminisracion publica federal, cuando se revisa el esquema de sectorizacion y
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funciones globalizadoras. Sin embargo, en ésta revision, aunque se propone
ya la autonomia de gestion, el fortalecimiento de los 6rganos de gobierno y la
consolidacion de la sectorizacion a través de la subsectorizacion, no se logra
resolver cabalmente el problema de las particularidades de las entidades
paraestatales derivadas de su naturaleza juridica y de su objeto o fines

aspecificos en el contexto socio-econdmico. ..

..Entre 1983 y 1986, las reformas a la legislacién administrativa relacionada
con la gestidbn de las dependencias y entidades configuraron un avance
sustancial en la concepcion del caracter eminentemente normativo (no
ejecutivo ni decisorio) que deben tener las globalizadoras. Asi concebidas, las
tareas de las globalizadoras redundarian en flexibilidad y mayor autonomia.
En la practica, sin embargo, se observd en las dependencias y entidades
paraestatales una inhibicion para actuar derivada, en parte, de la inercia
administrativa de las globalizadoras y coordinadoras de sector y, en parte, de
incorrectas apreciaciones sobre la aplicaciéon y consecuencias del nuevo

sistema de control. ..

..Es a la luz de esta problematica que en abril de 1986 se aprueba la iniciativa
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Con ella, se actualiza el
sistema juridico para regular las formas de gestion de la administracion
paraestatal: se definen mejor sus relaciones con el gobiermno federal, se
enmarcan adecuadamente sus aspectos corporativos intermos y se precisa su

regimen financiero y administrativo.

..No es sino hasta la expedicion de la Ley que se presta atencion a la
naturaleza y peculiaridades de la empresa publica al establecer un régimen
particular para ella que se distingue por poner énfasis en su debida autonomia

de gestion y en el necesario fortalecimiento de sus érganos de gobierno...
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...La Ley Federal de Entidades Paraestatales constituye sin duda, un gran
avance en el ambito juridico-administrativo: cubrio el vacio de la
reglamentacion legislativa prevista desde 1981 por la Constitucion; establecio
un régimen juridico propio de las entidades paraestatales superando los
anteriores, que respondfan_mas a la preocupacion del control por parte del
sector central que a considerar a las paraestatales en su funciéon socio-
econémica y en sus aspectos particulares de operacién; postuld la autonomia
de gestién y la consolidacién interna de las entidades a partir del
fortalecimiento de sus 6rganos de gobierno y permitio delimitar las

intervenciones de las coordinadoras de sector y de las globalizadoras.”®

Como se confirma, las entidades globalizadoras regulan y norman al sector
paraestatal asegurando que los programas del sector sean consistentes con
los objetivos de la planeacién nacional. En otras palabras, y partiendo de lo
general hacia lo particular, podria entenderse que una vez establecida la
planeacién a nivel nacional, la sectorizacién, a través de las entidades”
globalizadoras, se asegura de desarrollar programas congruentes con el plan
nacional, para después bajar al nivel de proyectos especificos, donde en una
de sus ramas baja finalmente al nivel de la empresa plblica u organismo
descentralizado para llevar a cabo las tareas y acciones que materializan la

planeacion nacional.

Con respecto a la autonomia de gestion, ésta sin duda permite a la empresa
publica planear, ejecutar y controlar de manera independiente las acciones
necesarias para cumplir con sus objetivos, espacialmente tratandose de

empresas industriales que compiten en un mercado especifico.

“En la exposicion de Motivos de la Ley Federal de Entidades Paraestatales de
1986, se lee que <En 1976 mediante la expedicion de la Ley Organica de la

Administracién Publica Federal, se introdujeron normas que definieron de

® Caso Lombardo Andrés. Op.cit. p.p. 68-72.



manera mas clara y categérica los campos de actividad de las entidades

paraestatales y se incorporaron al derecho publico los dos grandes sectores
de la Administracion Publica;el sector central y el paraestatal ™°

En resimen, se observa que La Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal, en su titulo tercero, capitulo Unico, articulos 45 y 46, define lo que
debe ser considerado como administracibn paraestatal y engloba en

consecuencia , toda la Administracion Descentralizada.

3.4 Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Continuando con el estudio det marco juridico de la empresa publica,

Rogozinski sefala que:

“..con el objeto de especificar la regulacion de la organizacién, su
funcionamiento y el control de las entidades paraestatales, en mayo de 1986
se publico la Ley Federal de Entidades Paraestatales. En enero de 1990 se

publicd el Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.”™®
La Ley Federal de las Entidades Paraestatales contempla:

a) Disposiciones generales

b) Organismos descentralizados

¢) Constitucién, Organizacion y Funcionamiento

d) Registro publico de organismos descentralizados
e) Empresas de participacion estatal mayoritaria

f) Fideicomisos publicos

g) Desarraollo y Operacion

h) Control y Evaluacion

19 Ibid, pagina 65.



...El Reglamento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales contempla:

a) Disposiciones generales

b) Constitucién y extincion de las entidades
¢) Titulares de las entidades

d) Organo de gobierno

e) Operacién de las entidades

f)  Vigilancia, control y evaluacion de las entidades

3.5 Otras Leyes Aplicables a la Empresa Publica

Qftras Leyes que regulan el funcionamiento de la empresa publica en Mexico

s0n:

-Ley sobre la celebracidn de tratados.

-Ley de Planeacion.

-Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento.
-Ley General de Deuda Pablica

-Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Puablico.

-Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas y su

Reglamento.
-Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

-Ley del Diario Oficial de la Federacion y Gacetas Gubernamentales.

" RogozinskiJacques. La Privatizacion en México. Editorial Trillas, México 1997, pagina 129.
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-Ley de Adqusiciones, Arrendamientos y Prestacién de Servicios relacionados
con bienes muebles.

-Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas. Reglamento

A este respecto, Caso Lombardo senata que:

“El marco juridico y el control del sector paraestatal han sido et producto de
condiciones historicas determinadas, de tal manera que sdélo por
aproximacionaes sucesivas y en un proceso de acumulacién y depuracion ha
sido posible crear las condiciones en que se desarrolla la empresa publica
mexicana.Guy Braibant, un distinguido estudioso franceés, afirmaba que las
funciones de la empresa publica siempre se desarrollan por delante de la
norma juridica v que en muchos casos es deseable que asi suceda. <Sin
duda-asegura el doctor Chanes Nieto-, en éste como en otros muchos casos,
la realidad administrativa ha ido mas aprisa que los tedricos para explicarla,

los politicos para dirigirla y los administradores para dominarla.”’

*! Caso Lombardo, Andrés. Op.cit. pagina 68.
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4.0Aspectos del Sector Paraestatal y la Empresa Publica en México 1982-
1994

4.1 Definicion y Propésito de la Empresa Publica en México

E! autor Alfredo Acle Tomasini, en su obra “La Empresa Publica, desde fuera,

desde dentro” expone un concepto de Empresa Publica:

“La participacién directa del Estado en el capital social o patrimonio de alguna
empresa es condicion suficiente para definirla como publica. Sin embargo
cuando se profundiza en el tema se advierte gue ésta conceptualizacion es
demasiado amplia y no permite ubicar a cada una de ellas en el contexto
econdmico y politico donde se desenvuelven. Tampoco sirve para establecer la
razén que dié origen a su caracter publico,describir su problematica o sefalar
la misién que desempenan dentro de las tareas de gobierno. Algunas son
exportadoras netas, otras requieren de divisas, unas ganan,otras pierden;
varias son canal de subsidios a productores y consumidores; algunas reciben
apoyos financieros para crecer,otras generan sus propios recursos para
expandirse. Esta enorme heterogeneldad no se reconoce ni se expresa, lo que
tiende a producir generalizaciones que propician polémicas superfficiales,

puesto que sus conclusiones no tienen aplicacion universal”®

Como se observa, de acuerdo con el autor, sin mencionarse porcentajes de
aportacion en el patrimonio o capital social de una empresa, la condicién de
que el Estado participe en una de ellas, la hace publica, sin embargo, La Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal, en su titulo tercero: De la
Administracion Publica Paraestatal, del Capitulo I, Articulo 48, establece: “Son
empresas de participacion estatal mayoritaria...entre otros

requisitos....aquellas donde...el Gobierno Federal o una o mas entidades

52 Acle Tomasini, Alfredo. La Empresa Pablica,desde fuera,dentro dentro.Un Nuevo Enfoque
para su Planeacién,Control y Administracién.| N.A.P. Editorial Limusa. 1986, p.p.15-16,
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paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o sean propietarios de mas

del 50% del capital social...">

A este respecto, los autores Carrillo Castro y Garcia Ramirez, sefialan que:

“La empresa publica , esto es, la unidad econémica de produccion de bienes y
prestacién de servicios,nace y se desarrolla dentro de un marco de
condicionas politicas,econdémicas,sociales y juridicas que le confieren raiz y

sentido especifico”™

Sobre el proposito o razon de existir de las empresa publicas, Alfredo Acle

senala:

“Nuestro empeno es aportar constructivamente y se funda en la conviccidn
explicita de considerar a la empresa publica como una de las mas valiosas
herramientas de que disponea el Estado Mexicano para promover un desarrollo
justa y equilibrado, propdsito compatible con un sector paraestatal dindmico y
eficiente. Son necesarias, en cambio, nuevas ideas que permitan tener
adaptabilidad y eficiencia dentro de propdsitos estratégicos claramente
establecidos. Y esto no se refiere al mero resimen contable de los resultados
financieros de cada entidad, sino a cuestiones de mucha mayor trascendencia,
tendientes a preparar a las empresas para enfrentar sus respectivos

escenarios e incluso procurar alterarlos."®

Como se observa en la cita anterior, una alternativa del Estado para lograr un
desarrollo mas justo y equilibrado del pals, lo constituyen las empresas
publicas, que por su naturaleza social, son un instrumento para lograrlo, sin

embargo, como se ha sefalado anteriormente, los problemas de

&2 Ley Orgémca de la Admlnlstrac:én Publica Federal. Editorial Pac, México, Junio 2003,
agina 101,
Carrillo Castro Alejandro y Garcia Ramirez Sergio. Las Empresas Fublicas en México.
Ed Miguel Angel Porria. México 1983, pagina 5.
** Acle Tomasini, Affredo. Op.cit. pagina 17.
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administracion, estructurales, de calidad y eficiencia, de productividad
financiera, de corrupcion y de control, han sido una barrera para que las
ampresas publicas en México cumplan cabalmente con su misién o razén de

existir,

Los autores Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez sefialaron en
1983 que:

‘Asi la empresa publica debe fortalecer la independencia y la soberania
nacionales, apoyar el mejoramiento del nivel de vida de las mayorias,
contribuir a mantener la planta productiva y el empleo, apuntalar el crecimiento
econdmico y la modernizacién del aparato productivo, combatir la inflacion y el

desequilibrio del sector externo, evitar la fuga de divisas.”®

“El peso especifico del Sector Industrial Paraestatal en el conjunto de nuestra
economia es razén suficiente para que se le discuta. Integrado (1983) por 376
empresas en las que trabajan aproximadamente 750 mil personas, con un flujo
de caja que se acerca a los 3 billones 700 mil millones de pesos, con
participacion en 66 ramas industriales diferentes que generan poco mas de la
tercera parte de la deuda publica externa.el sector tiene una importancia

decisiva para el paig.””’

También resulta viable mencionar que las empresas publicas tambien se
presentan, tedricamente, como un medio para resolver situaciones generadas
por la iniciativa privada, como por ejemplo el aumento de precios en articulos
basicos, las grandes importaciones que generan transferencia de divisas al
exterior, y la dependencia tecnologica.

El expresidente Miguel De La Madrid sefialé durante su tercer informe de
gobierno (Saptiembre de 1985) que:

* Carrillo Castro Alejandro y Garcia Ramirez Sergio. Op.cit. pagina XV.
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“Las empresas publicas han sido uno de los instrumentos mas efectivos con
que el Estado mexicano ha contado para lograr el cumplimiento de sus
objetivos econémicos y sociales.Ponderando aciertos y errores, su balance
para el desarrollo del pais es positivo. Sin embargo se tiene plena conciencia
de que el sector paraestatal crecid a lo largo del tiempo en forma
desordenada, sin obedecer a planes definidos. E| Estado promovié una gran
diversidad de empresas que retuvo innecesariamente bajo su control o
absorbi6 empresas fallidas, bajo el incorrecto argumento de proteger el
empleo ain en proyectos estructuralmente inviables.Paraddjicamente, la
multiplicacién excesiva de las empresas publicas debilito al Estado al
desequilibrarlo financieramente al limitar su capacidad de atender
suficientemente sus responsabilidades primordiales. Por ello, la actual
administracion del ejecutivo federal reconocid la necesidad de depurar el
sector publico a fin de reestructurarlo y fortalecerlo, consolidando de esta
manera la capacidad de rectoria econémica del Estado. Se tiende a fortalecer
la capacidad del Estado en areas irrenunciables y estratégicas o prioritarias,
quitdndonos obesidades y lastres que hablan convertido el aparato estatal,

como conjunto, en un ente desequilibrado financieramente.”®

El autor René Villareal en su obra “Mitos y Realidades de la Empresa Publica:
JRacionalizacién o Privatizacién?”, ofrece en las siguientes citas algunos

aspectos teoricos de la empresa publica:

“La empresa publica como aquella unidad econdémica destinada a la
produccion de bienes y servicios esenciales sujeta a regulacion estatal, con el
fin de que operen bajo propésitos sociales de desarrollo.Asi la empresa
publica tiene una doble dimension, de intervencldn directa en la sconomia en

tanto se dedica a la produccion de bienes y servicios en un espacio economico

*7 \dem, pagina IX.
® Villarreal, René. Mitos y Realidades de Ja Empresa Publica. Editorial Diana. México 1988,
pagina 55.
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donde actuan otras entidades; e indirecta, en tanto funge como instrumento de
politica economica del Estado para lograr determinados objstivos de

desarrolio.”®

"El exdmen de éstos tres papeles del Estado —promotor de la eficiencia, de la
equidad y de la estabilidad- muestra porque los Estados Unidos de la década
de 1980 se denomina <economia mixta>. El mecanismo del mercado
determina los precios y la produccidon en muchas areas, mientras que el
Estado regula el mercado a través de sus programas de impuestos, el gasto y
la regulacién. Ambas mitades —el mercado y el Estado- son esenciales. Dirigir
una economia sin el Estado, o sin el mercado es como tratar de aplaudir con

una mano."®°

‘Las empresas puablicas son el instrumento de que dispone el Estado
Mexicano para ejercer funciones estratégicas y prioritarias que le reserva la
Constitucion de la Repiblica, para fortalecer la soberania y cubrir la demanda

de bienes basicos de la poblacion.”®!

Se observa una convergencia de puntos de vista, definiciones y propdsitos de
la empresa publica en México. También se aprecia una observacion con
respecto a la situacion del sector paraestatal en México hacia el afio de 1985
por el expresidente Miguel De La Madrid, cuya vision resultd mas adelante en
la decision de llevar a cabo un proceso de desincorporacion con el objetivo

principal de sanear las finanzas publicas, como se analizara mas adelante.

N PPy oy
o ‘er. f KIS Ny (‘»}lvl
o - Ibid, pagina 61. g
% |dam, pagina 187. - P ey
! Ibid, pagina 107. SR
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4.2 Aspectos de Rentabilidad de la Empresa Publica

Varios autores, entre ellos cientificos sociales y politicos de carrera, han
destacado la necesidad que tienen algunos organismos descentralizados y
empresas publicas de operar con una independencia financiera, es decir, sin
subsidios o financiamiento del Estado, particularmente aquellas empresas
publicas que estan orientadas a la produccion de bienes y servicios y que
operan en un mercado especifico, como por ejemplo:; Petréleos Mexicanos y

Comision Federal de Electricidad.

Sin embargo también se observa gque existen organismos descentralizados
que por su naturaleza requieren ser subsidiados en sus operaciones por parte
del Estado para poder lograr un pleno funcionamiento, como por ejemplo, el
Instituto Mexicano del Seguro Social, el cual aun cuando establece tarifas y
precios para atender a aquellos que no son derechohabientes, no podria
subsistir sin el financiamiento del Estado. Sin embargo, se ha observado que
la seguridad social es y ha sido tradicionalmente, una funcion primordial a

cargo del Estado, con un claro y especifico interés publico o social.

Varios autores coinciden en sus apreciaciones sobre la necesidad que se
planted de hacer rentables y financieramente independientes a las empresas
pUblicas en México. A este rspecto Jorge Ruiz Duefias sefala que:

“La evolucion de las estructuras, como ya hemos visto,suele justificarse,
ademas de por motivos relacionados con la adopcion de nuevas tecnologias,
por la intencion de obtener mejores indices de eficacia generalizada en torno a
las empresas publicas. Si bien los cambios estructurales en las organizaciones
del aparato productivo publico, realizados al margen de los valores culturales
nacionales y promovidos por el agotamiento de las estrategias producto-
mercado, suelen ocultar motivaciones politicas  mayores controles, las

avaluaciones del desempeflo, que en ocasiongs también generan
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reardenamiento de las tareas, mas que reflejar nuevos controles sugieren ser
la etapa final de una creciente necesidad de incrementar la eficiencia
financiera y la eficiencia productiva de las empresas publicas. En estas
circunstancias, 'as consideraciones de fondo suelen enraizar en la crisis fiscal

del Estado contemporaneo.”

Continuando con la fundamentacién del aspecto de rentabilidad de las
empresas publicas, el autor Alfredo Acle Tomasini, menciona en su obra “La

empresa piblica, desde fuera, desde dentro”™:

“Para que una empresa publica cumpla con su objetivo social y tenga, al
mismo tiempo, salud financiera y alternativas de desarrollo.....la necesidad de
replantear los criterios para contabilizar al sector paraestatal dentro de las
finanzas publicas...Parece pues aconsejable revisar la validéz conceptual de
algunos controles financieros que incorporan a las finanzas publicas del sector

central, rubros y conceptos del sector paraestatal.”™

Las citas anteriores confirman algunos prohlemas estructurales, normativos,
de gestién asi como de calidad y productividad que las empresas publicas en
México han enfrentado en diferentes tiempos y en diversos sectores. Sin ser
una generalidad, algunas empresas publicas, han reflejado, en algunos
momentos, salud financiera, productividad y calidad en sus operaciones, como

se sefald anteriormente, en el caso de Altos Hornos de México.

La Secretaria del Trabajo y Prevision Social junto con la Coordinacién General
de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Republica, en el sexenio

del expresidente Lic. José Lopez Portillo sefialaba que :

? Ruiz Dueﬁas Jorge. Empresa Publica:Elementos para el Exdman Comparado. Secretaria de
Energia Minas e Industria Paraestatal. Universidad Auténoma de México U A M-Fertimex.
Eadltonal Fondo de Cultura Econémica. 1988, pagina 326.

Acle Tomasini Alfredo. La Empresa Publica, desde fuera,desde dentro: Un Nuveo Enfoque
para su Planeacién, Control y Administracion. Editorial Limusa, INAP. 1986, pagina 13.
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“Tenemos finalmente, y por esquematizar, la clasificacion de las empresas
dedicadas a producir bienes y servicios para el mercado, petroleo, electricidad,
transporte,etc. En este caso la rentabilidad, como lo sefialaba en mi
exposicion, debe tender a que los ingresos corrientes de operacion sean
suficientes para cubrir gasto corriente de operacién, paro también para
producir un remanente razonable para coadyuvar el financiamiento de su

expansion.”®

Esta cita nuevamente pone de manifiesto la necesidad de hacer,
financieramente productivas, a las empresas publicas en México, para evitar
capitalizacién y subsidios a productores o consumidaores, pr parte del Estado,
haciendo mayor el déficit del gasto del gobierno e incrementando la deuda
publica de México.

“La productividad, para serlo verdaderamente, debe basarse en un uso mas
racional de los recursos disponibles, tanto humanos como tecnologicos,
materiales y financieros. Se trata pues de una cuestion de organizacion del
trabajo y de claridad y eficiencia en el aprovechamiento de los medios con que

se cuente."®

Los autores Alejandro Carrilio Castro y Sergio Garcia Ramirez, observan la

necesidad de incrementar la productividad de las empresa publicas en México:

“Las empresas publicas tienen que hacer un esfuerzo muy serio en terminos
de productividad. Si lo hacen, el pais estard en condiciones no solo de
exportar sino también de evitar que repercutan en el consumidor, por la via de
los precios, sus problemas de ineficiencia. Pienso que en la medida que el
sector industrial paraestatal logre crecer y operar en mayor proporcion con sus

* Secretarla del Trabajo y Prevision Sotial y la Coordinacion General de Estudios

Administrativos de la Presidencia de la Republica. La Empresa Publica en México, Factor de

Dasarrollo Econémico y Social del Pals. Sexenio del expresidente Lic. José Lopez Portillo,
agina 23.

* Idem, pagina 38.
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propios recursos, el Estado mexicano tendrd en esa misma proporcion,mayor
capacidad para atender las demandas sociales que nuestro pafs formula con

sobrada razén "%

“Por otra parte,dado que el Estado asume también compromisos ineludibles
para asegurar un abasto minimo de bienes y servicios basicos, sobre todo
para la poblacién de menoras recursos, se hace necesaria su participacion,
con fines de regulacion en alimentos transporte  urbano,vivienda

popular,productos farmacéuticos,prendas de vestir y electrodomeésticos.”’

“Enumero al azar algunas actividades en las que es urgente la ampliacion de
la participacion estatal: maquinaria agricola, equipo ferroviario, de las
industrias de forja, fundicién, maquinado,paileria,equipo rotativo, equipo de
transporte y ambarcaciones. Se trata de renglones de actividad que aumentan
el grado de autonomia productiva y tecnologica de nuestro pais,reducen el uso

de divisas y refuerzan ia capacidad de reproduccion del aparato productivo.”®

“....las metas de eficiencia,sobre todo financieras, de la Empresa Publica no
deben encuadrarse en la maximizacion de utilidades,sino en la minima
disfuncionalidad economica necesaria para alcanzar los objetivos de politica

social y politica econdmica.”®®

Se ha observado que la corrupcion y otros elementos han sido inhibidores
para una adecuada administracién y desarrollo de las empresas publicas en
México, como lo cita el autor Andrés Caso Lombardo, politico y administrador
publico mexicano del siglo XX, en su obra Cuatro Ensayos de Polltica,
Administracién y Empresa Publica.

:‘: Carrillo Castro,Alejandro y Garcla Ramirez, Sergio op.cit , pagina Xt
Ibid, pagina XHi.

® |bid,pagina XiN.

9 Idem, pagina 25.




“No pretendemos ignorar lo que es evidente en ciertas estructuras en que la
gestién economica del Estado ha sido una respuesta para fomentar el
desarrollo y satisfacer las demandas sociales: la ineficiencia, la corrupcién, la
falta de programas, la insuficiencia de los mecanismos de evaluacion, han
acumulado o desvirtuado logros;la excesiva intervencion del Estado ha
deprimido en ocasiones la iniciativa del individuo o de los grupos y ha ilenado

de reglas y controles inttiles la vida institucional y social.""

“Muy particularmente, en el caso de México el llamado crecimiento no
planeado del sector paraestatal de la economfa condujo a una distorsion de
los fines sociales y econdmicos del Estado:la virtud del objetivo de una mayor

justicia distributiva se convirtié en el vicio del gigantismo.”

“Improductividad ineficacia,deshonestidad competencia desleal, son algunos
de los conceptos que todo critico de la empresa pulblica tiene siempre a la
mano y muchas veces los aplicaa casos particulares con sobrada razon. ¢Es
por ello la empresa publica un fracaso y su futuro estd cancelado? . La
empresa publica es a mi entender una de las grandes aportaciones de la
economia politica del siglo XX que no estd llamada a desaparecer; por el

contrario, su futuro es la consolidacion y el cambio.”’*

“Se habla con frecuencia de un Estado omnipresente, pesado, farragoso. El
Estado mexicano debe perder lastre tanto en el sector paraestatal como en el
cantralizado. Pero la solucidon no es la desaparicion del Estado, es el
refinamiento, la modernizacién, la creciente eficacia en sus modos de
operacion, en sus modos de estar presente en la vida social. Si el verdadero
proposito, como parece serio, es que la empresa pulblica se convierta no en un

mero factor de desarrollo con precios y tarifas bajos para subsidiar y

7® Caso Lombardo,Andrés. Custro Ensayos de Politice, Administracion y Empresa Publica.
IT.'N.A.P. Meéxico 1988, pagina 24.
\ Ibid, pagina 24.

Idem, pagina 46,
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subsidiada ella misma, sino en su verdadero motor de crecimiento, en un
verdadero productor eficiente, los problemas tradicionales deberian ser

abordados desde nuevas perspectivas.”’”

Se observa la convergencia de puntos de vista de los autores arriba referidos,
en el sentido de un crecimiento sostenido del sector paraestatal en México a lo
largo del siglo XX, desde los afios veinte y hasta la década de los afios
ochenta, periodo en el que se observan empresas estatales rentables y
administradas conforme a estandares y parametros de productividad, como ha
sido el caso de Pemex, de Altos Hornos de México, entre otras, y emprasas no
rentables que fueron financiadas por los gobiernos bajo la bandera de proteger
el empleo, lo que contribuyd al déficit fiscal y al incremento de la deuda

externa.

Estos aspectos, en conjunto con la adopcién de politicas neoliberales, han
llevado a los gobiernos mexicanos a vender, fusionar, o transformar una parte
importante del sector paraestatal, con fa finalidad de detener el deterioro de
las finanzas publicas y otros elementos que se estudian en el siguiente
subcapitulo.

4.3 Antecedentes al Proceso de Desincorporacion del_Sector Paraestatal en

México

Para el sexenio 1976-1882, el autor Jacques Rogozinski sefiala un
crecimiento importante del sector paraestatal, en su libro ftitulade La

Frivatizacion en México:

“Durante el periodo 1976-1982, afios en los cuales el sector paraestatal crecio
de manera significativa, se prepararon NUMEros0s  programas

gubernamentales an donde se planteaba la estrategia de desarrollo nacional

" |bid, pagina 48.
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por seguir, asi como las politicas sectoriales. .En el Plan Global de Desarrollo
1980-1982 e! papel de la empresa plblica quedd claramente definido como
aquel de <agentes dinamizadores> eficientes del proceso de desarrollo del
pais.En dicho plan, se reafirmaba que la nacionalizacién o creacion de

empresas paraestatales cumpliria con los siguientes objetivos:

-Garantizar el suministro de insumos basicos para la planta industrial del pais.
-Garantizar la disponibilidad de energéticos.

-Garantizar el abasto de productos basicos atenuando margenes <excesivos>
de ganancias.

-Ampliar la infraestructura del pais

-Crear economias de escala externas

-Fomentar la competencia en el mercado nacional e internacional

-Fomentar el avance tecnoldgico

-Permitir una correcta distribucién de los beneficios

-Emprender proyectos de inversion necesarios para el pais pero cuyos
periodos de maduracion, rentabilidad y riesgo no resultaran atractivos para el
sector privado.

-Conservar empleos de interés publico...

..Sin embargo, en lugar de tratar de alcanzar los objetivos planteados
mediante un marco regulatorio e institucional mas eficiente o mediante el
fomento de ciertas actividades especificas, el gobierno opté por ampliar su

participacion directa a través del sector paraestatal.”’*

“En 1982 el sector paraestatal estaba compuesto por 1155 entidades y tan
s6lo 235 de ellas generaban el 90% del Producto Interno Bruto de! sector

publico. Para 1988, el 81.5% del PIB manufacturero piblico se generaba an

™ Rogozinski Jacques.La Privatizacion en México.Editorial Trillas. México 1997, pagina 80.
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tres ramas industriales:refinacion de petréleo, petroquimica basica e industria

basica del hierro y el acero.”’®

“La creciente intervencion del Estado en la economia se tradujo en una
participacion cada vez mayor del sector paraestatal en la generacion de
Producto Interno Bruto total. En 1975 el sector paraestatal aporté el 6.5% del
PIB, aumentando paulatinamente hasta un maximo de 17.4% en 1983. Este
significativo incremento en la aportacién del sector paraestatal se explica

primordialmente por el crecimiento de la industria petrolera nacional.”’®

Como se puede observar, las cifras muestran el grado de fa participacion que
tenia el sector paraestatal en la economia del pals. Se aprecia que el tamario
del sector lo hacia complejo y diverso, lo que podria traducirse en una
dificultad para su correcto manajo y control. Se observa el debate en torno a la
decisién de desarrollar marcos regulatorios o bien de participar e intervenir
directamente en la economia, esto ultimo fué la decision del Estado mexicano,

de acuerdo con el autor.

Respecto a la participacion de las empresas publicas en el déficit total del

sector publico, Rogozinski plantea la siguiente informacion:

™ {dem, pagina 94,
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"Déficit después de transferencias como porcentaje del déficit financiero total:

Cuadro 4.3.1
Déficit como porcentaje del déficit financiero total
Ao Porcentaje
T e - 28.1%
T 1976 © 16.5%
e 12.6%
- 1978 T 20.1%
o 1979 o 12.6%
T 1980 T 14.8%
T TR

Fuente: Rogozinski,Jacques. La Privatizacion en México Editorial Trilas. México
1997, p.p.100-101.

...Es importante sefialar que el déficit fue generado principaimente por el gasto
an inversion que dichas empresas realizaron en este periodo y por el excesivo
gasto corriente que erogaban debido al mantenimiento de amplias plantillas de

personal u otras ineficiencias...

..La presion fiscal de la situacion deficitaria del sector paraestatal, sobre todo
en 1981, ano en el cual cayd el precio internacional del petrdleo, contribuy6
significativamente a la expansion del crédito primario del banco de México y a
la aceleracion de la inflacion, asi como al creciente endeudarniento interno y
externo del sector publico.Esta situacién no era sostenible y, como ya se
senald, fue uno de los principales elementos que llevaron al gobierno a iniciar

el proceso de desincorporacion de entidades paraestatales.”’”

Las cifras sobre la contribucion dei sector paraestatal en el déficit total del

sector publico, como se ha mencionado anteriormente, influyé en la decision

" \bid, pagina 85.
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de llevar a cabo un proceso de desincorporacion orientado a sanear las

finanzas pablicas.

Durante el sexenio dsl expresidente José Lépez Portillo se confirma el tamafio

del sector paraestatal hacia esos afios, para lo cual Rogozinskl indica que:

“La empresa publica ha sido ademas, medio para contrarrestar el poder
monopdlico u oligopdlico de grupos privados...En suma, para generar bienes y
servicios nacional y socialmente necesarios.. Es la esencia constitucional que
reserva al Estado el derecho exclusivo de explotar recursos de caracter

estratégico para el desarrollo del pais.””®

“Las entidades paraestatales—que en 1930 eran apenas alrededor de 16 y
gue a fines de 1976 eran ya méas de 800—han pasado a su vez por un
proceso de desarrollo institucional muy complejo que podria analizarse

convencionalmente de la siguiente manera:

a) Una primera etapa, de creacidén coyuntural de las entidades paraestatales y
empresas publicas (1925-1946).

b) Una segunda etapa, en la que se fueron estableciendo los primeros
mecanismos para su control (1946-1976)

¢) Una tercera etapa, en la que se intenta finalmente el funcionamiento
institucional de sistemas globales y sectoriales para su planeacion,

coordinacién y evaluacion.””®

Sobre la magnitud y participacién del sector paraestatali en México en la

economia del pals, el autor Andrés Caso Lombardo confirma que:

T Rogozinski Jacques. La Privatizacion en México.Editorial Trillas. México 1997, p.p.100-101.
"™ Sacretarla del Trabajo y Prevision Social y Coordinacion General de Estudios
Administrativos de |a Presidencla de la Republica. La Empresa Publica en México, Factor de
Desarrollo Econémico y Social del Pais.Sexenio del expresidente Lic. José Lopez Portilio,
;/)Bagina 98.

lhid, pagina 98.

89




“Para 1980 el sector paraestatal de México contaba con mas de un millar de
empresas publicas agrupadas en las distintas figuras juridicas que nuestra
legislacion comprende. En su conjunto el sector participaba en ese afio con el
29% de los ingresos tributarios del gobierno federal, con el 75% de las
exportaciones y el 27% de las importaciones; ocupaba casi un milldn de
personas y abarcaba las mas variadas actividades de la actividad economica.
Para 1983 el sector paraestatal aportaba el 18.2% del Producto Nacional

Bruto."®

Respecto al periodo 1970-1981 en México, el autor Carlos Bazdresch, en su

libro titulado “El Sector Publico y Ia Crisis de la América Latina” sefiala que:

“En el periodo 1970-1981 las economias de ésta region (latinpamérica)
tuvieron un incremento marcado y sostenido de! gasto total, muy por encima

del producto, financiado sobre todo con préstamos externos "’

“Durante ese periodo (1970-1985) la economia (mexicana) experimentd varios
choques externos de consideracion, principiando con la primera alza de
precios del petroleoc en 1973-1974, cuando el pais se estaba convirtiendo en
un modelo exportador de petréleo, hasta el auge de los precios mundiales del
petréleo en 1979-1980, el colapso de 1981-1982 y por ultimo la elevacion de
las tasas de interés mundiales y la cesacion de los préstamos externos que

condujeron al surgimiento del problema de la deuda de 1982.7%

“El periodo 1970-1985 puede dividirse en tres subperiodos, de acuerdo con la
experiencia macroecondmica del pais y la actuacion fiscal del gobierno. En el

primer periodo, 1970-1979, la economia no pudo sostener el impresionante

* Gaso Lombardo,Andrés. Cuatro Ensayos de Polltica, Administracion y Empresa Publica.
|.N.A.P. México 1988, pagina 44.

*' Bazdresch,Carlos.E/ Sector Publico y la Crisis de fa Ameérica Latina. Fondo de Cultura
Econdmica. México 1890, pagina 7.

* |bid, pagina 188.
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crecimiento y la baja tasa de inflacién logrados durante los afios sesenta. El
gobierno recurri6 ampliamente al endeudamiento externo para financiar el
craciente déficit fiscal. La inflacién se convirtié en un problema. En el segundo
periodo 1980-1982, prasentd auges y depresiones. Hubo auge en 1980-1981,
mientras que en 1982 se hizo sentir la depresion...la deuda externa alcanzaba
niveles extraordinarios..la economia se habla turnado muy dependiente de los
ingresos petroleros.. la prolongada sobrevaluacién del peso...finalmente surgld
un significativo problema de balanza de pagos que obligdb a devaluar de
manera drastica el peso..El tercer periodo, de 1983 a 1985, bajaron
extraordinariamente la actividad econdmica y el nivel de vida...la inflacién
conectada de modo directo a la considerable devaluacién de la moneda vy al

déficit fiscal, alcanzo niveles muy elevados.”™?

Entre las barreras estructurales que se ubican en torno a la empresa publica
en México hacia 1986, el autor Alfredo Acle Tomasini, sefiala que:

“Al estar incorporadas las finanzas del sector paraestatal a las del Sector
Central, las empresas publicas se ven muy limitadas. Si los mecanismos de
control fundados en un buen diagndstico se centran en asegurar el
cumplimiento de misiones y objetivos estratégicos, se garantizara el éxito de la
participacién del Estado en dichos sectoras. Para ello se propone como
instancia de coordinacién, entre globalizadoras y cabezas de sector, a las
comisiones intersecretariales, en cuyo foro se analicen los sectores vy
subsectores, se les fije sus misiones estratégicas y coordinen el nivel

macroeconomico con el sectorial.”®

Se observa la impontancia que tiene el designar administradores de empresa

publica que tengan un alto sentido de servicio y responsabilidad ante la

% |bid, pagina 189.

* Acle Tomasini Alfredo. La Empresa Publica.desds fuera,dentro dentro.Un Nuevo Enfoque
para su Planeacion, Control y Administracion | N.A P, Ed. Limusa, México1986, pagina 22.
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sociedad, asi como de contar con los conocimientos, habilidades, aptitutes,
experiencia, asi como el manejo de técnicas y herramientas de la
administracion, que apoyen su gestion y aseguren el logro de los objetivos de
la empresa publica.

En resumen, los autores citados coinciden en la necesidad de que un directivo
de emprasa publica, cumpla con un perfil politico o de servicio, asi como con
un perfil técnico administrativo, que aseguren el logro de los objetivos de la

empresa.

Con respecto al topico de Planeacion, Acle Tomasini sefala lo siguiente :

“..la ausencia de planeacién estratégica en muchas de ellas (empresa
publicas), termina por hacer del Control un fin en si mismo, o bien de su
planeacién un proceso casuistico que se va dando sobre la marcha.Asimismo
se sefala otro tipo de problemas, como el refativamente reducido horizonte de
planeacion y que aun existiendo éste, no hay una contraparte presupuestal
referida a un plazo similar__..en vitud de que a nuestro juicio son los
controles financieros los que tienen mayor relevancia, el grueso de nuestro
analisis sobre este tema se desarrolla a su alrededor. Esto implica revisar la
validéz conceptual de algunos de ellos en cuanto a que incorporan a las
finanzas publicas del sector central, rubros y conceptos del sector paraestatal,
considerando las erogaciones, ingresos y pasivos de éste como parte
integrante del gasto, ingresos y deuda publica, respectivamente. Se destaca
que lo anterior no es un simple problema de criterios de clasificacion, sino que
en la practica tiene consecuencias importantes tanto para la politica
macroecondmica en general, como paa el sector paraestatal en particular,
dado que, en primer término, tiende a sobrevaluar las variables como el gasto,
ingreso y déficit del sector pablico, aspecto en extremo importante, puesto que
todos ellos constituyen puntos de referancia de la politica econdmica del pais.

De ahi la necesidad de revaluarlos en su justa dimension.™

Rt

Idem, pagina 19.
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Aun cuando el autor Alfredo Acle Tomasini identifica y enuncia algunas de las
problematicas estructurales y otras relativas a la planeacion, la administracion
y el control de la empresa puoblica en Mexico, se observa que hubo intentos de
mejorar el desempefio de las empresa publicas por parte del expresidente Lic.
José Lopez Portillo como se puede obarvar en la siguiente cita:

“El presidente de la repablica, Lic. José Lopez Portillo autorizé el 13 de Enero
de 1981 el inicio del Programa de Desarrolio de la Alta Direccion en la
Empresa Publica (ADEP), dentro del marco del Programa de Formacién en
Relaciones Laborales para funcionarios de Entidades Publicas (FORELA),
mismo que opera coordinado por la Secretaria del Trabajo y Previsién Social y
la Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Republica. ADEP esta orientado, con base en la accion participativa, a
contribuir al desarrollo integral e individual de los empresarios publicos,
mediante la promocion y difusion de informacion y criterios que propicien el
mejoramiento de sus gestidn en las entidades paraestatales, de acuerdo a las
caracteristicas y condiciones particualares de las mismas.

E! mejoramiento de quienes tienen la responsabilidad de la buena marcha de
las empresas implica no solo el manejo de técnicas propias de la gestion
empresarial, sino también la comprensién del entorno econdmico, politico y
social;se requieren los conocimientos que garanticen una administracién
eficaz entendiendo a la empresa plblica como parte del proyecto nacional de
desarroilo.”®

Como se puede observar , se crearon los programas orientados a mejorar la
Direccion de las empresas plblicas en México hacia el afio 1981, sin embargo
por las observaciones del autor Alfredo Acle Tomasini publicadas en 1986,

éstas denotan que hacia éste afio se presentaban ain inconsistencias

* Secretaria del Trabajo y Pravision Social y Coordinacién General de Estudios
Administrativos de la Presidencia de la Republica. La Emprasa Publica en México, Factor de
Desarrollo Economico y Social del Pais. 1881, pagina 1.
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estructurales y de operacion en las empresas publicas, de lo que se puede
concluir que los programas de gobierno arriba citados, no cumplieron con su
objetivo en el saxanio del expresidente Lopez Portillo, posiblemente debido a
que el sexenio termind en el afio de 1982, un afio después de la

implementacion de dichos programas.

“En cumplimiento del articulo 21 de la Ley de Planeacién, el Presidente De La
Madrid expidié, con fecha 30 de mayo de 1983, el Plan nacional de Desarrollo
1983-1988. Este fija Ia politica de empresa publica,que en la version resumida
del Plan se formula como sigue: La politica de empresa publica corregira las
ineficiencias y aprovechara plenamente las posibilidades de estas entidades
en la produccion de bienes y servicios, y en la promocion,regulacion y
direccion del desarrollo econdmico y social. Los propdsitos fundamentales que
orientan la politica de este setor son: fortalecer el caracter mixto de la
economfa;participar en la oferta de bienes y servicios socialmente
nacesarios:apoyar la integracion del aparato productivo;restructurar y
modernizar la empresa publica;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 vy
distribucion:contribuir al sano financiamiento del desarrollo y adoptar
mecanismos y politicas que garanticen el cumplimiento de sus objetivos y la

moralidad de su administracion.”®’

“Con apoyo en los articulos 50 y 51 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, el Presidente De La Madrid expidid, con fecha 17 de mayo de
1983, dos acuerdos de especial importancia para las emprasas publicas,
aparecidos, ambos, en el Diario Oficial del 18 de mayo. Uno de estos
acuerdos se refiere al funcionamiento de las entidades de la Administracion
Publica paraestatal y a sus relaciones con el Ejecutivo Federal, y en tal virtud
define las responsabilidades de las Secretarias de Programacién vy

¥ Garrillo Castro y Garcla Ramirez.Las Empresas Plblicas en México Porria,pagina 224.
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Presupuesto, Hacienda y Crédito Publico y Contraloria General de la
Federacion, de los coordinadores de sector y de las entidades, en materia de
programacion, presupuestacion, control y evaluacion de la operacion y el
gasto de dichas entidades (articulo 2°),y en la connformacién de los érganos
de gabierno respectivos (articulo 3°.). Asimismo, se apuntan normas para la
participacion de las entidades conforme a las politicas de descentralizacion de
la vida nacional (articulo 6°.) y de renovacién moral de la sociedad (articulo
7°), y se encomienda a la Secretaria de la Contraloria la vigilancia de la
aplicacion de los lineamientos y politicas sefialados en el propio mandamiento
(articulo 8°).....

..El segundo de los acuerdos mencionados ordena a fas entidades
paraestatales la elaboracion de programas sobre incremento de la
productividad operativa y del empleo (articulo 19), restructuracidn financiera
(articulo 2°), racionalizacion en el uso de divisas (articulo 3°), y apoyo de la
transformacion estructural de la economia (articulo 4°). El disefio y la
implantacion de estos programas caen bajo la responsabilidad del coordinador
sactorial correspondiente, y la vigilancia del caso se atribuye a la Secretaria de
la Contraloria (articulo 5°)."%8

Respecto al periodo 1970-1981 en México, el autor Carlos Bazdresch, en su

libro titulado “El Sector Publico y la Crisis de la América Latina” sefiala que:

"En el periodo 1870-1981 las economias de ésta region (latinoamérica)
tuvieron un incremento marcado y sostenido del gasto total, muy por encima

del producto, financiado sobre todo con préstamos externos.”®®

“Durante ese periodo (1970-1985) la economia (mexicana) experimenté varios

choques externos de consideracion, principiando con la primera alza de

% |dem, p.p.225-226.
% Bazdresch,Carlos.E/ Sector Publico y la Crisis de la América Latina. Fondo de Cultura
Econdmica. México 1990, pagina 7.
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precios del petroleo en 1973-1974, cuando el pais se estaba convirtiendo en
un modelo exportador de petrdleo, hasta el auge de los precios mundiales del
petréleo en 1979-1980, el colapso de 1981-1982 y por Ultimo la elevacion de
las tasas de interés mundiales y la cesacion de los préstamos externos que

condujeron al surgimiento del problema de la deuda de 1982."%

“El periodo 1970-1985 puede dividirse en tres subperiodos, de acuerdo con la
experiencia macroeconomica del pals y la actuacion fiscal del gobierno. En el
primer periodo, 1970-1979, la economia no pudo sostener el impresionante
crecimiento y la baja tasa de inflacién logrados durante los aflos sesenta. El
gobierno recurrid ampliamente al endeudamiento e.xterno para financiar el
creciente déficit fiscal. La inflacidn se convirtid en un problema. En el segundo
periodo 1980-1982, presentd auges y depresiones. Hubo auge en 1980-1981,
mientras que en 1982 se hizo sentir la depresion...la deuda externa alcanzaba
niveles extraordinarios. la economia se habla turnado muy dependiente de los
ingresos petroleros...la prolongada sobrevaluacion del peso...finalmente surgié
un significativo problema de balanza de pagos que obligd a devaluar de
manera drastica el peso..El tercer periodo, de 1983 a 1985, bajaron
extraordinariamente la actividad econdmica y el nivel de vida...la inflacion
conectada de modo directo a la considerable devaluacién de la moneda y al

déficit fiscal, alcanzé niveles muy elevados."™

A manera de conclusién, y de acuerdo con el autor José Ayala Espino, "De
1983 a 1993 es un periodo de reestructuracién y ajuste del sector de
empresas publicas, no soélo disminuye su tamafio absoluto, sino que su
participacion en distintos indicadores se abate significativamente. Es un
periodo caracterizado por una desincorporacion y privatizaciéon de un numero

significativo de empresa pt’Jblica."92

* |bid, pagina 188.

" Idem, pagina 189.

** Ayala Espino,José. Economia del Sector Publico Mexicano. U.N.A.M. México 1999, pagina
419
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4.4 Proceso de Desincorporacién del Sector Paraestatal en México,

Neoliberalismo y Globalizacion

Entrando al estudio del proceso de desincorporacién del sector paraestatal en
México, se distinguen dos sexenios: de 1982 a 1988 con Miguel De La Madrid
y de 1988 a 1994 con Carlos Salinas de Gortari, que engloban la magnitud del
proceso de desincorporacion del sector paraestatal en este periodo, para lo

que Rogozinski senala:

“En la instrumentacion del proceso de desincorporacién en México se pueden
distinguir dos etapas: la primera correspondiente al periodo que comprende de
diciembre de 1982 a noviembre de 1988, durante la cual la reduccién en las
dimensiones del Estado registré6 avances importantes sobre todo en
modalidades diferentes a la privatizacibn y en la que se enajend la
participacién accionaria del sector publico en empresas de dimensiones
reducidas; y una segunda etapa que comprende el periodo de diciembre de
1888 a junio de 1994, en la que la privatizacion fue mas significativa tanto en
términos del nimero de empresas vendidas y la complejidad de las mismas,
como por el monto de recursos involucrados en las diferentes operaciones. A
lo largo de 12 anos, el nimero de entidades paraestatales se redujo de 1155
existentes en 1982 a 219 en junio de 1994, El siguiente cuadro ejemplifica la
avolucion del proceso de desincorporacion de entidades paraestatales de
diciembre de 1982 a junio de 1994:
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Cuadro 4.4.1
Desincorporacion de entidades paraestatales 1982-1994.

Afic | Organismos |Propledad |Fideicomis |Propledad |Total
Descentrali | Mayoritaria | os Minoritaria
zados
1982 102 744 231 |78 1155
1983 |97 700 199 i 1074
1984 95 " {703 1173 |78 1049
1985 96  |629 = [147 69 941 |
1986 94 528|108 7 737
1987 94 437 83 13 617
Tome g’ gy - ~ Ao
1989 88 229 62 0 379
1990 82 147 51 0 280
1991 78 120 43 0 241
1992 82 100 35 0 1217
1993 82 98 30 0 210
1994 82 107 30 1o 219

Fuente: Rogozinski,Jacques. La Privatizacidn en México. Editorlal Trillas. México 1997, pagina
113

....en general, el nivel de eficiencia productiva de las empresas publicas era
muy bajo respecto a los estandares del sector privado y a los niveles
internacionales. Parte importante de la explicaciébn de tal fenomeno se
encuentra, por un lado, en la regulacion del sector, particularmente por la
rigidez impuesta en la legislacion laboral mexicana y la falta de competencia, y
por otro, en la contraposicion entre los objetivos del administrador y el
propietario de ta empresa, la ausencia de mecanismos efectivos de control y el

respaldo del gobierno como aval de las empresas.™?

* Rogozinski Jacques. La Privatizacion en México. Editorial Trillas. México 1997, pagina 113.
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“Los objetivos generales del proceso de privatizacion en México, comunes a

todo el programa de desincorporacion, pueden resumirse como sigue:

-Fortalecimiento de las finanzas publicas

-Canalizacion de los escasos recursos del sector publico a las areas
consideradas estratégicas o prioritarias.

-Eliminacion de gastos y subsidios no justificables, ni desde el punto de vista
social ni del econémico.

-Promacidn de la productividad de la economia, transfiriendo parte de esta
tarea al sector privado.

-Mejoramiento de la eficiencia del sector publico, con ta administracién del
tamano de su estructura.”

Como se puede apreciar, después de un crecimiento del sector paraestatal,
calificado por algunos autores y expresidentes como desmesurado, el proceso
de privatizacion busca sanear las finanzas publicas, focalizar al Estado
principalmente en areas estratdgicas y prioritarias, y promover una cultura de
eficiencia y calidad para las industrias nacionales.

El ex presidente Miguel de la Madrid, escribié sobre la situacion del sector
paraestatal, en un texto de la Presidencia de la Replblica denominado
‘Empresas Puablicas” de la Coordinacion General de Estudios Administrativos,
en 1978;

“‘De este forma el aparato gubemamental ha mostrade un crecimiento
importante en su sector de empresas, con muy diversos origenes, destacando,
en primer término, aquelios organismos y empraesas que fueron creados para
cumplir determinados fines de la actividad publica que era mas conveniente
desarrollar  descentralizadamente.Otros  grupos de empresas se

™ 1dem, pagina 124
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crearon,nacionalizaron o compraron para regular o contrarrestar el poder
monopdlico u oligopdlico de grupos privados, con frecuencia de capital
extranjero, y para participar en renglones estratégicos de apoyo general a la
actividad econémica, como es el caso del petrdleo, la energla eléctrica y el
acero, rubros estos fundamentales para preservar la soberania nacional y para
asegurar la provision suficiente de elementos importantes y decisivos para el

desarrollo econdmico genaral. ...

...En igual forma, el Estado ha incursionado en campos ecohomicos para
participar en proyectos de inversion cuyo periodo de maduracion, rantabilidad
y magnitud de los riesgos no son atractivos para el capital de lucro. En otro
campo, el Estado ha absorbido empresas privadas que realizan actividades de
estricta competencia en el mercado y que, por diversas circunstancias, no
podian continuar operando bajo la gestién de los particulares, pero cuya
subsistencia revestia algun interés publico, principalmente en aspectos de
empleo.En la practica, la empresa publica enfrenta responsabilidades y
restricciones que regulan y condicionan su conducta de administraciéon y
estrategia financiera.Cuando el Estado, a través de la creacion de la empresa
publica decide participar en la economia, persigue un objetivo dentro de su
programa de gobierno y convierte a ésta en su instrumento de actuacion; en
términos objetivos, debemos reconocer que se le presentan distintos aspectos
que los distinguen del sector empresarial privado y que, en consecuencia, les

imponen patrones de conducta diferente...

..El accionista que decide canalizar su ahorro hacia actividades productivas
tiende a que se le asegure un rendimiento a su capital como pago al riesgo en
que esta incurriendo, complementariamente al compromiso social que debe
desempeflar la empresa privada.En una empresa publica, la premisa
fundamental que gufa sus actividades es el cumnplimiento del objetivo bajo el
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cual fue creada y al amparo de este concepto es como debe ser

medida entendida y exigirsele resultados "

Con lo anterior se confirma el crecimiento que tuvieron lag empresas publicas
an México durante varias décadas, el cual fué originado por una diversidad de
aspectos; sin embargo, la necesidad de transformar, privatizar, fusionar o
despaparecer algunas empresas publicas se vié fundamentada en el
desequilibrio financiero o déficit que el gobierno federal presentaba en
aquelios afios, como se confirma en la siguiente cita, del mismo texto arriba

citado:

“En 1970 las finanzas del gobierno federal reportaron un déficit de 6,600
millones, derivado de captacion de ingresos por 41,300 millones,contra un
gasto efectuado en ese afio de 47,900 millones: financlar el nivel de dicho
déficit representd una contratacion bruta de créditos por 10,700 millones de
pesos. En el mismo afio, los organismos y empresas controlados
presupuestalmente incurrieron en un déficit derivado de sus operaciones
propias de 600 millones, formado por ingresos que ascendieron a 45,000
millones y egresos por 45,600 miliones;dichas entidades captaron créditos en

ese afio por 12,500 millones...

.En 1976, el déficit en que incurrié el gobierno federal ascendié a 55,600
millones de pesos,resultante de la diferencia entre ingresos obtenidos por
165,300 millones y gastos por 220,900 millones;los créditos brutos contratados
ascendieron a 82,200 millones. El sector paraestatal incurrio en un déficit de
21,400 millones,generando ingresos por 181,800 millonas y gastos por

203,200 millones; el financiamiento contratado ascendié a 68,500 millones...

...El desarrolio del sector paraestatal impulsd en forma importante los diversos

sectores econdmicos en que participo afrontando una serie de problemas de

" prasidencia de la Republica. Coleccion Seminarios No 7, 1978, p.p.85-86.
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indole técnica, politica, social y financiera. Sin invalidar esfuerzos ni dejar de
buscar causales, es necesario, en estos momentos que la sociedad reconozca
su costo y se planteen esquemas posibles de instrumentar para ofrecer
soluciones en el corto, mediano y largo plazos a los problemas econémicos,

financieros y operativos que confronta la empresa publica."*

El endeudamiento de las empresas publicas en estos afios obedecio al deficit
de operacion que presentaban, mismo que fue provocado por varios factores:
un rigido sistema de precios y tarifas subsidiadas, (El autor Raul Olmedo en su
libro “Economia de Ficcién" sefala el tema de subsidios gubernamentales que
el gobierno federal sostuvo por varios afos para varios productos y servicios
ofrecidos por empresas publicas), contracciones del mercado, devaluaciones
de moneda, altas tasas de interés en créditos contratados, aspectos que
influyeron en problemas de liquidez y solvencia de las empresas publicas
hacia esos afos. Asimismo, Omar Guerrero, en su libro El Estado y la

Administracion Piblica en México observa que:

“‘Desde los tiempos del régimen del Presidente José Lépez Portillo se
anunciaron modificaciones del estado de cosas. En este periodo se inicié el
cuestionamiento de las formas tradicionales de la politica en México y en
materia de administracién publica se emprendié la mas radical reforma desde
los dias de Cardenas. Otro indicio del camino que se estaba siguiendo fue el
plan de depuracién del nimero de entidades "paraestatales” y el programa de

fortalecimiento estatal y municipal.”®’

La autora Isabel Rueda Peiro, en la compilacion del libro “Tras las Huellas de
la Privatizacion” analiza la evolucion del neoliberalismo en México hacia los
afios ochenta asi como la apertura comercial y la continuacion de la politica

privatizadora de empresas publicas:

* Prasidencia de la Republica. Empresas Publicas. Coordinacion General de Estudios
édministrativos. Coleccion Seminarios No.7, 1978, paginadt.
Guerrero,Omar. El Estado y la Administracién Pablica en México. | N.A.P. 1989, pagina 771.
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“En la tonica neoliberal, en 1983 se inicia la privatizacion de empresas

estatales, la desregulacién y la apertura comercial. México se adhirié al
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio GATT en 1886. Sin embargo,
desde el comienzo del régimen presidencial de Carlos Salinas de Gortari en
diciembre de 1988 se transita mas de prisa y a fondo por el sendero de esta
politica. El capital monopolista- en este caso, el estadounidense- reclama el
derribo de las fronteras para permitir la libre circulacién de mercancias,
servicios y capitales,con el fin de enfrentar la competencia de los monopolios

jAPONesEs y europeos..

_La apertura del mercado mexicano a los productos extranjeros ha sido tan
drastica que ha convertido a nuestra economfa en la mas abierta del mundo
aun antes de firmarse el Tratado de Libre Comercio (TLC) entre México,
Estados Unidos y Canadi. La ventaja comparativa de los productos
maxicanos consiste en los bajos salarios. Contindan la austeridad en el gasto
publico y la desregulacion, ademas se otorgan mayores facilidades a la

inversion extranjera y la seguridad de que no seran afectados sus intereses..

.La desincorporacion de entidades paraestatales (mediante venta,
fusion transferencia o liquidacion) aceler’p su ritmo. De 1982 a 1988 el numero
de dichas entidades se redujo de mil 115 a 412 y en abril de 1992 quedaban
232. De estas entidades, las empresas de participacién estatal minoritaria (78
en 1982) enn 1988 estaban totalmente desincorporadas. Los fideicomisos
publicos pasaron de 231 en 1982, a 71 en 1988 y a 43 en abril de 1992, Las
empresas de participacion estatal mayoritaria, en estas mismas fechas, se
redujeron de 744 a 252 y a 112.Los organismos descentralizados pasaron de
102a89ya77..

.Ademas de que fueron vendidas las empresas pertenecientes a sectores

antes considerados prioritarios (como las de fertilizantes y siderurgicos),
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pasaron a manos privadas Teléfonos de México y los bancos que habfan sido

nacionalizados en septiembre de 1982....

_En las empresas paraestatales que eran deficitarias, antes de ponerlas en
venta, se efectian severos recortes de personal y cambios a los contratos
colectivos de trabajo, para flexibilizar el consumo de la fuerza de trabajo;
ademas se realizan mejoras en su administracién para hacerla mas eficiente y
eficaz, se modernizan algunos equipos. Todo eso, mas la asuncion de pasivos
por el Estado permite que eleven su rentabilidad, para hacerlas atractivas al
capital privado. Tal fue el caso, por ejemplo, de las siderdrgicas....Luego todas

se vendieron a precios sumamente bajos y en condiciones muy atractivas™®®

En la cita anterior se observa que una ventaja comparativa de los productos
mexicanos, con raspecto a los americanos y canadienses, son los bajos
salariog, a lo que podria agregarse que ademas de los bajos salarios, es la
devaluacion del peso mexicano la que al convertir los costos de mano de obra,
de pesos mexicanos a dolares americanos, esto hace un costo alin mas bajo
dentro de los estandares mundiales de costos de mano de obra. Se observa
importante seflalar que uno de los propésitos de las empresas denominadas
globales es producir componentes en un pais y ensamblar los productos
terminados en otro pais diferente, aprovechando las condiciones que ofrecen
los distintos paises en materia de legislacién laboral, mano de cobra calificada

asi como astimulos e incentivos fiscales.

Continuando con el caso mexicano hacia los afos ochenta, el autor Jacques

Rogozinski, en su libro “La Privatizacion en México”, confirma que:
“La imposibilidad de tener una economia en crecimiento y de lograr aumentos

en el bienestar de la poblacién en un contexto macroeconomico inestable, con

distorsiones significativas en la asignacion de recursos, impulsaron al gobierno
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del presidente Miguel de la Madrid a iniciar un cambio drastico en la politica
econodmica siendo la reforma del Estado uno de sus principales elementos
para reactivar la economia. Da esta forma, en 1985 se inicid el programa de
privatizacién de empresas paraestatales, proceso que se amplié y profundizo

de manera significativa al finalizar 1988.7%°

En este mismo sentido, el expresidente Miguel De La Madrid sefialé durante

su mandato que:

“La participacion directa del Estado en la produccion es parte esencial de
nuestro régimen de economia mixta e instrumento del desarrolio general del
pais. Sin embargo, siguen existiendo areas y empresas del sector paraestatal
que, por cambios tecnoldgicos ocurridos a nivel internacional, maodificaciones
en el patron de la demanda o deficiencias acumuladas a lo largo de muchos
afios, requieren reformas profundas para modernizar y reestructurar su modo
de operacién y poder asi alcanzar los fines para los que fueron creadas.Entre
estas dreas destacan: la industria siderargica (Sidermex),la azucarera, la de

fertilizantes (fertimex) y la de astilleros. Miguel de la Madrid.”'®

“Es en efecto, una realidad que el déficit del sector incide sobre el equilibrio
macroeconémico, que existen algunas empresas que no son relevantes para
el cumplimiento de sus objetivos como sector y que hay diversos problemas
de gestion, control y evaluacion gue afectan su eficiencia y productividad. Sin
duda, éstos problemas deben corregirse y buena parte de la politica de

empresa publica esta orientada a ese fin "'

w Rueda Peiro,Isabel (compilador). Tras las Huellas de la Privatizacion. Editorial Siglo
XX|.México 1994, pégina 53.
B Rogozmskl Jacques. Op.cit. pagina 74.

® villarreal René. Mitos y Realidades de la Emprasa Pablica. Editorial Diana. México 1988,
Pégma a5,

Idem, pagina 90.
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Como se puede apreciar, es con el expresidente Migue! De La Madrid que se
reconoce el momento para iniciar el proceso de desincorparacion mas
importante de México en el siglo XX, daspués de un crecimiento que se
generd por décadas a partir de la Revolucibn mexicana, pasando por
expropiaciones, por una etapa de control, por una etapa de reordenamiento,
para finalmente terminar en un proceso de desincorporacion, mismo gue como
ha sido senalado por varios estudiosos, ha sido necesario para sanear las
finanzas publicas, frenar el crecimiento de la deuda publica y contribuir a una

salud d e las finanzas publicas.

Con Carlos Salinas de Gortari, México se embarca en la direccion de la
apertura comercial y la globalizacibn econdmica basada en las ventajas

comparativas de los paises.

Se percibe que la globalizacién implica la existencia de empresas globales
cuya produccidn y comercializacién se realiza en varios paises
simultAneamente, donde algunos se especializan en la maquila, otros en el
ensamble, otros en el procesamiento de las 6rdenes de venta, algunos otros
en el servicio postventa y finalmente otros paises se focalizan en la
distribucién de la produccion, teniendo oficinas de ventas en los principales

paises del mundo.

De lo que se puede concluir que si un pals no cuenta con empresas globales
que posean capital de inversion y tecnologla para producir, tendrd que
limitarsa a ofrecer mano de obra, ensamble, o cualquier otro trabajo
relacionado con el ciclo de la produccion y la venta; lo que se aprecia propio
de los paises latinoamericanos, dejando al capital internacional y a los paises
desarrollados la funcién global de produccibn a escala mundial y
comercializando la produccién también a escala global, sin encontrar
aranceles (o bien aranceles muy bajos) lo que podria interpretarse como la
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continuacion de la brecha, cada vez mas grande, entre paises capitalistas y

paises ahora denominados emergentes, antes llamados subdesarrollados.

Se aprecia que esto podria explicarse de la siguiente manera: La generacion
de la riqueza por parte de las empresas globales cuya sede corporativa se
encuentra normalmente en paises capitalistas, pagan una mano de obra y
materias primas o iNSUMos, que en algunos casos se provee por parte de los
paises emergentes, lo que aunado a la cultura del consumo capitalista, podria
estar limitando el ahorro interno de un pals, necesario para incentivar la
inversion productiva y el crecimiento, lo que podria llevar a éstos paises a
sequir incurriendo en deuda publica para financiar su crecimiento, ya que, se
ha obervado que normalmente el ingreso nacional (PIB) de los paises
emergentes no es suficiente para compensar el crecimiento de la poblacion,

generando mayor pobreza.

Con respecto a la generacién de la riqueza, se observa que ésta queda
concentrada entre las empresas globales y sus paises sede, lo que significa
que ésta riqueza generada podria ser colocada como deuda en los paises
emergentes, de donde se podria concluir que las empresas globales obtienen
los siguientes beneficios:

1) Producen con las mejores ventajas comparativas que les ofrecen los
paises emergentes, en cuanto a materia prima y mano de obra barata,
generando desde un inicio un bajo costo.

2) Distribuyen y venden su produccion a escala mundial, al contar con redes
de distribucién globales, con margenes de utilidad, pagando bajos o nulos
aranceles, de acuerdo a las nuevas reglas del comercio mundial.

3) La cultura del consumo capitalista inhibe el ahorro interno de los paises.

4) La riqueza generada se coloca como deuda, o bien se administra como
capital especulativo buscando el mayor beneficio en los mercados

financieros internacionales.
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La siguiente cita complementa la conclusion planteada:

“Las condiciones econdmicas predominantes en un pais dependen en gran

medida de lo que ocurra en la economia mundial. Esta se materializa en el

comercio internacional, la produccién global y las finanzas internacionales.
Otros vinculos integradores de las diferentes economias nacionales en una
Gnica economia mundial son las migracionas y la difusion internacional de la
tecnologia. Aunque todas estas fuerzas vinculan sus economias con una
economia mundial, el resultado no es homogéneo, como lo demuestra el
desigual crecimiento econdémico de jos distintos paises, al permitir que algunos
crezcan muy deprisa, mientras que otros se empobrecen. En los ultimos veinte
aflos la brecha entre paises ricos y pobres no ha dejado de crecer: si en 1980
el 25% mas prospero de la poblacibn mundial consumia el 75% de los
recursos del planeta (y viceversa), hoy es el B0% mas pobre el que sobrevive

con el 20% de la riqueza existente."'%?

Como parte del acarvo relativo a la privatizacion de empresas publicas, se
ubica una obra de Isabel Rueda Peiro (coautor). “Tras las huellas de la
Privatizacién” la que describe desde un punto de vista econémico, el contexto
en la que se da el periodo de privatizacion de empresas publicas en Meéxico,

gue destaca por su profundidad e impacto. Esta obra describe que:

“El largo periodo de crisis global de gran envergadura, que se inicia en los
afos setenta, origina una contrarrevolucién ideolégica, politica y social. En la
segunda mitad de ese decenio la polltica monetarista empieza a desplazar a la
keynesiana en los paises capitalistas y se inicia la privatizacion de las
empresas estatales, primero en Inglaterra, para luego extenderse por el
mundo entero;el combate a la inflacibn se convierté en prioritario y para

logrario se postula reducir el gasto piblico en obras de beneficio social y

2 Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2003, © 1993-2002 Microsoft Corporation.




restringir ta demanda mediante la contencion salarial- a lo que tambien
coopera el aumento del desempleo-.De este modo, la regulacion y el Estado
benefactor van siendo abandonados para dar paso a la desregulacion y al
Estado <esbelto>. A los paises atrasados se les prescribe la apertura
comercial, mientras los desarmollados adoptan y refuerzan maedidas
proteccionistas. lLa globalizacion-que manifiesta la creciente
internacionalizacion  del capital- y la integracion de nuevas zonas
econdmicas,expresan la feroz competencia por los mercados entre los

grandes conglomerados y los paises sede de sus matrices....

.La CEPAL también ha perdido el espiritu critico que tuvo en otras epocas.
Hoy sus propuestas se adaptan a las nuevas condiciones,especialmente a la
politica neoliberal que es aplicada por los gobiernos latinoamericanos excepto
el cubano. En cuanto al papel del Estado en el momento actual,de acuerdo
con el credo neoliberalsugiere que debe <abandonar muchas de las
actividades que abord6 en el pasado para concentrarse en lo verdaderamente

esencial. También destaca mas la regulacién que la intervencion directa. ...

...En este contexto, a partir de 1983 el gobiemo mexicano adopta cada vez
mas decididamente la politica neoliberal e inicia la privatizacion de empresas

estatales.”'®

En base a lo expuesto por tsabel Rueda y haciendo una conclusién sobre la
crisis econdmica mundial de finales del siglo XX e inicio del XXI, se observa
que: la historia del capitalismo ha presentado diversas crisis econémicas,
algunas de mayor profundidad y mas duracién que otras, las cuales han sido
sujeto de estudio, sin embargo se observa que es la crisis o depresion de los
anos treinta del siglo XX en Estados Unidos lo que provoca el surgimiento de
una teorla desarrollada por John Maynard Keynes: La Teorla Keynesiana, que

se fundamenta en el gasto gubemamental como fuente de crecimiento
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econdmico (la ocupacién y el empleo como motores de la demanda interna),
que junto con la teoria clasica sientan las bases del neoliberalismo, el cual a
fechas reclentes (principios del siglo XXI) vuelve a presentar una crisis
acondémica del sistema capitalista mundial, impactando precisamente lo que
Keynes ofrece como una explicacion al sustento del capitalismo: el empleo y la

ocupacion aboral.

También se observa una crisis politica generalizada en los paises
latinoamericanos hacia finales de la segunda mitad de la década de los
sesenta y segunda mitad de los setenta, caracterizada por crisis sociales y
politicas: Movimiento del 68 en México, efervescencia de las ideas socialistas
en latinoamérica, movimiento del Che Guevara, la caida del expresidente
Aliende en Chile a manos de Pinochet con patrocinio de los Estados Unidos
por el expresidente Nixon y el secretario de Estado Henry Kissinger, crisis
econdmica y politica en Argentina, que afecta la estabilidad de los paises de la

region.

Hacia el final de la década de los setenta, se observa una profunda
intervencion estatal en los paises latinoamericanos y en aquellos desarrollados

tanto del régimen capitalista como del socialista.

Con Inglaterra encabezando a nivel mundial la estrategia de privatizar
empresas publicas como un medio de sanear su gasto gubernamental, se
libera una corriente privatizadora en el globo, como una manera de obtener

ingresos y reducir el gasto o déficit de los gobiernos.

Desregulacion y Estado esbetto, son dos conceptos que se presentan como
una opcion para los gobiernos latinoamericanos para retomar el rumbo del
crecimiento y la estabilidad. Asl, México a partir de 1983 adopta esta politica
neoliberal y comienza con la privatizacién de empresas publicas.

Rueda Paira,|sabel,compilador. Tras las Huellas de la Privatizacion. El caso de Altos
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El autor Steve Hanke, en su libro “Privatizacién y Desarrollo”, sefiala, hacia
1991 que:

"Ultimamente, en los paises desarrollados y en los que estdan en vias de
desarrollo, ha aumentado el interés por la privatizacion, es decir, subcontratar
o vender a grupos privados las funciones o las empresas antes controladas o
propiedad del Estado. Las razones mas importantes de este fendmeno
responden a una combinacion de crecientes prasiones sobre los presupuestos
gubernamentales y a un mayor convencimiento de que la disciplina
competitiva en los mercados privados aumenta la eficiencia y produccién sin
descuidar la calidad a un costo més bajo. Este movimiento ha influido incluso
en los paises socialistas; en casi todos los paises del bloque oriental se ha

presentado interés hacia la privatizacién.”'®

“La transferencia de las instituciones, infraestructura y servicios del Estado al
sactor privado significa una nueva area para la politica y las finanzas publicas.
Es tan nueva que la palabra —privatizar- aparecié en el New Collegiate
Dictionary de Webster por primera vez en 1983....

...A veces, los oponentes de la privatizacion admiten que si bien la empresa
privada provee productos y servicios de manera mas eficiente que el sector
publico, el gobierno debe proveer ciertos productos y servicios porque los
pobres no pueden pagar los precios que los proveedores privados tienen que
cobrar para cubrir sus gastos. Este argumento no es correcto. Que los pobres
posean o no los medios para comprar los productos y servicios de
proveadoras privados, no debe influir en la eleccién de un proveedor publico o

privado. Mas bien, la decision debe basarse en cudal proveedor, privado o

/-Ol?rnos de México Editorial Siglo XXI. México 1994, pagina 24.
"™ Hanke, Steve H. Privatizacion y Desarrollo. Editorlal Trillas. México 1991, pagina 5.
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publico, puede producir una cantidad dada de mercancias y servicios con tal

calidad y al precio mas bajo."'%®

Se observa en el autor una razonamiento eficientista, neoliberal y de poco
sentido social. Si bien es cierto que los subsidios a los precios de bienes y
servicios publicos, por parte del Estado, generan una economia de ficcidn, de
acuerdo con el autor Rail Olmedo, también es cierto que la iniciativa privada a
través del esquema de libre empresa y libre competencia, que no tenga aigun
sentido social, como lo es la reinversién de utilidades y la proteccion del
empleo, contribuyen a un empobrecimiento cada vez mayor de las clases

trabajadoras al servicio del Capital.

El autor Jacques Rogozinski, en su libro “La Privatizacién en México, Razones
e Impactos”, establece lo siguiente, con respacto al proceso de privatizacion

en México:

“La reforma del Estado emprendida al inicio de 1983 e intensificada a partir de
1988, constituye uno de los elementos esenciales de la politica econémica y
social del gobierno mexicano. Uno de log objetivos de esta reforma consistio
en abandonar el pape! de Estado propietario y administrador de empresas y
organismos, y asumir el perfil de rector de la actividad econémica, de acuerdo
con el esplritu de la Constitucion politica de 1817. Asimismo, la nueva
estrategia econdmica ha buscado  otorgar a los agents
acondmicos,principalmente a los del setor privado, los incentives necesarios
para lograr una asignacién eficiente de recursos y alcanzar con ello mayores
niveles de desarrollo economico, en un contexto de estabilidad de precios con

crecimiento econdmico sostenido y sustentable...

..Uno de los aspectos medulares de la modemizacion del Estado ha sido la

desincorporacion de empresas y organismos propiedad del sector publico.

108 Ibid, pagina 82.




Mediante este proceso, el sector paraestatal mexicano ha pasado de estar
conformado por 1155 empresas y organismos publicos existentes a finales de
1982 a 219 al término del primer semastre de 1994....

...Para entender las razones por las cuales se ha instrumentado la
desincorporacion de empresas publicas en nuestro pals, es importante
analizar desde un punto de vista histérico la evolucidn del sector paraestatal
mexicano y los motivos por los cuales el Estado llegd a alcanzar proporciones
tan considerables....

...Cabe destacar que aunque la expansion del sector paraestatal y la
consecuente reforma del Estado mexicano han sido determinadas por
decisiones propias del gobierno, éstas no pueden aislarse del contexto
nacional e internacional imperante en cada uno de los periodos relevantes de

la historia econémica de México....

...De acuerdo con lo anterior, es conveniente estudiar la evolucion del sector
paraestatal durante el periodo 1917-1982, haciendo énfasis en el papel del
Estado, particularmente el de las empresas publicas, en el modelo de
desarrollo econémico de México. En este sentido, es importante destacar que
la politica econdémica det gobierno y el papel del sector paraestatal por las que
ha transitado la economia mexicana y su interrelacién con el exterior. Al
respecto, cabe mencionar que la teorfa econdémica no establece un tamafo
optimo para el sector paraestatal.Cada nacion ha conformado su estructura

estatal de acuerdo con sus propias necesidades y circunstancias.”'®

Como se puede apreciar , no existe un parametro estandar mediante el cual
se puedan establecer dimensiones y cantidades ideales u Optimas de
organismos y empresas paraestatales dentro de un Estado. La cantidad de

éstos organismos, asi como sus caracteristicas, estdn determinadas por

113




contextos particulares que les otorgan la razon de existir, para después, en
base a circunstancias diferentes, desaparecer, fusionarse o transformarse.
Este parece ser el ciclo de vida de las entidades paraestatales, surgir para
cumplir un objetivo especifico, para después desaparecer o transformarse y

asli cerrar su ciclo natural.

Se observa que el Estado mexicano se transforma durante la decada de los
ochenta, para dejar de ser propietario y administrador de empresas para
convertirse en rector de la actividad econdémica a través de la adopcion de

politicas publicas neoliberales.

"% RogozinskiJacques. La Privatizacion en México,Razones e Impactos” Editorial
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5.0 Herramientas que apovyan la administracién de la empresa publica.

Las herramientas, formatos, férmulas y célculos que se presentan en este
caplitulo, fueron empleados y en algunos casos desarrollados por el autor del
prasente trabajo de investigacion (como se indica en estos casos), durante su
gestion como analista financiero trabajando para el area de Servicios y
Soporte al Cliente, de Hewlett Packard de México de 1988 a 1996.

Como se ha observado a lo largo del presente trabajo de investigacion, la
administracion de las empresas plblicas, entre otros elementos inhibidores de
su buena gestion, ha sido un obstaculo para que éstas cumplan cabaimente
con su proposito o razon de existir. Por ello, varias organizaciones en distintos
paises se han dado a la tarea de analizar la problematica administrativa y de
proponer soluciones, tedricamente viables, que apoyen y mejoren la gestion
de las empresas publicas. A continuacién se confirma esta iniciativa de la

Escuela Interamericana de Administraciéon Publica:

“L.a Escuela Interamericana de Administracién Publica (EIAP) fue creada en
1964 en virtud de convenios firmados por la Fundacion Getulio Vargas (FGV)
con el Gobierno del Brasil y el Banco Interamericano de Desarrollo. La
creacién de la EIAP procurd una respuesta practica a una preocupacion que
se estaba generalizando como resultado de la experiencia que se iba
recogiendo a medida que avanzaba el proceso de desarrollo de America
Latina,comenzaba a apreciarse entonces que la capacidad administrativa es
tan esencial como el capital, ia tecnologia y los recursos naturales para

promover, acelerar y conducir el proceso de desarrollo econdmico y social.....

....Con la creaciéon de la Escuela se intentd hacer frante a las crecientes
exigencias del proceso de desarrollo, que encuentra en la deficiente

capacitacion del factor humano en el campo de la organizacibn y

Trillas. México 1997, pagina 60.




administracion del sector publico,uno de sus puntos de estrangulamiento.El
planteamiento econdémico, como principal instrumento de promocion del
desarrollo, exigla cada vez més vpara su implementacién la
preparacion,evaluacion,administracidon y el control de los proyectos, y el
eficiente funcionamiento de las agencias responsables de su operacion, las

mas de las veces, empresas publicas.....

_____ En adicional problema de la relativa escasez de recursos para encarar
nuevos proyectos y programas,era necesario enfrentarse en los hechos con la
baja productividad de los ya asignados, lo que exigia la urgente revision de los
métodos de trabajo y la inmediata elevacion de eficiencia en la utilizacién de
los recursos disponibles. Como consecuencia de todo ello se verificaba una

demanda creciente de técnicos y especialistas en todas las areas.”'”’

Ya sea el objeto de una u otra empresa, el interés publico o privado, o bien , el
interés privado con responsabilidad y sentido social, las herramientas de
administracion estan disefiadas para apoyar al talento humano en su
desempeno, para alcanzar un grado de eficiencia en las operaciones de una
empresa, a través del establecimiento de parametros o indicadores de calidad,
que garanticen el logro de los objetivos financieros y de su propoésito o razén

de ser, de la organizacion.

5.1-Calculo de costos y precios de mano de obra

Los célculos de costos y precios que a continuacién se presentan fueron
desarrollados por el autor del presente trabajo, durante su gestion como
analista financiero en el area de Ingenieria de Sisteras en Hewlett Packard de
México, en 1989.

"7 Banco Interamericano de Desarrollo, Escuela Interamericana de Administracion
Publica,Fundacién Getulio Vargas. Administracién de Emprasas Publicas.

Vol 1. Editorial Limusa, México, 1983. pagina V.
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5o observa que es una preocupacion de las empresas publicas y privadas el
tener una certeza sobre la eficiencia o productividad de su Personal por dos

razones, una que atafie a la empresa y otra que atafie al empleado:

a) En la perspectiva de la empresa, es una necesidad determinar si se cuenta
con el nivel o nimero de profesionales optimo necesario para cumplir con
el objetivo propuesto y con la rentabilidad esperada. En algunos casos se
puede lograr el objetivo de produccion y ventas pero no el de rentabilidad,
situacion que es contraria a una salud financiera a la que debe aspirar una
empresa publica o privada. Aln cuando el objetivo de rentabilidad sea
cero, es preciso no generar pérdidas de operacion, por ello es importante

medir la eficiencia y productividad del Parsonal.

b) En la perspectiva del empleado, la medida de eficiencia da certeza al
colaborador sobre su productividad dandole objetividad a su evaluacion de
desempefio, la cual en algunos casos es el documento que determina el

incremento salarial o su permanencia en la organizacion.

A través de la experiencia se ha confimado que la eficiencia promedio
esperada en un profesional es de un 65%, en términos del tiempo disponible
que se paga a un empleado. Esta productividad se basa sobre el supuesto de
un tiempo disponible de ocho horas diarias, es decir, dos mil ochenta horas al

afio,que resulta de cincuenta y dos semanas y cuarenta horas por semana.

El 35% del tiempo no productivo (que no se factura al cliente), se refiere al
tiempo que el empleado dedica a actividades tales como: Vacaciones, tareas
improductivas (que no se facturan al cliente, ejemplo actividades internas
administrativas, tales como archivo, juntas internas de trabajo, procedimientos
intemos, horas de viaje, etc..) , entrenamientos o estudio formal o informal,

enfermedad, dias festivos.
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Veamos como el 35% del tiempo no productivo se recupera (se carga al
cliente) en el calculo del costo por hora de un profesional que vende su trabajo

intelectual.

Consideremos que el costo anual de un profesional es de $100,000.00 cien mil
pesos.

Entonces el costo por hora de este profesional se calcula como sigue:

$100,000 / 1352 = $ 73.96 pesos por hora. Si el nimero anual de horas
disponibles es 2080 y la productividad es de 65%, entonces el tiempo

productivo es 1352,

En resdmen, si el profesional factura al cliente 1352 horas a un costo de
$73.96 pesos, estaria recuperando su costo anual de $100,000 pesos.
Tedricamente éstas 1352 horas es el tiempo que el profesional dedico

realmente a la solucién o servicio que vendid y entregé al clienta.

De esta manera, el 35% del tiempo no productivo fue recuperado en el calculo

del costo por hora.

Hasta aqui hemos sefialado el Costo por Hora, revisemos ahora el célculo del
Precio por Hora , mismo que recupera el margen de utilidad, que es la

ganancia del accionista, sea éste publico o privado.

Siguiendo con el ejemplo hipotético. Si el costo por hora es de $73.96 pesos |
el costo administrativo directo (compuesto por las funciones o &reas que
apoyan al profesional tales como: contabilidad, recursos humanos,
departamentos administrativos, sistemas internos, apoyo secretarial, y otros
que realizan labores adjetivas o de apoyo a las areas sustantivas o unidades
de negocio productivas que tienen el contacto externo con los clientes, como
ventas o de servicios al cliente), y el Costo Corporativo Indirecto, compuesto
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principalmente por el costo administrativo de Direccién, de Investigacion y
Desarrollo, de Mercadeo Corporativo y otros recursos que no ofrecen un
servicio al profesional de manera directa en su localidad pero que apoyan su
gestidn en la labor de entrega de servicios al cliente.

De donde:

Costo por hora igual a $73.96

Costo Administrativo directo: Una funcién del Ingreso o precio a razén de 20%
de éste.

Costo Corporativo indirecto: Una funcién del ingreso o precio a razon de 10%
de éste.

Margen de utilidad después de impuestos: Una funcién del Ingreso o pracio a
razon de 15% de éste,

Supongamos impuestos sobre la renta del 30% y reparto de utilidades del 10%

sobre la utilidad bruta.

Se emplea una ecuacion para determinar el precio por hora como a

continuacion se detalla:

Partiendo del supuesto del costo por hora igual a 100 para determinar el

multiplicador del costo por hora, se tiene que:

(100X-menos-Costo por Hora (100)-menos-20% del precio (100x)-menos-10%
del precio (100x))*.6 (ISR y reparto de utilidades)=15% del Precio (100x)

(100x-100-.20(100x) -.10(100x) ) *.60 = 15%(100x)
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Despejando “X™:

(100x-60-20x-10x)*.60~15x
60x-12x-6x=15x
42x-60=156x

42x-15%=60

27x=60

X=60/27

X=2.22

Lo que significa que el costo por hora de $73.96 multiplicado por 2.22 es igual
al precio= $164.19

Comprobando la ecuacion:

{164.19- 73.96- .20 (164.19) - .10 (164 .19) ) * 60 = 15 (164.19)

(164.19 - 73,96 - 32.83-16.41) .6 = 24.62

24 59 = 24 62

.o que significa que descontado al ingreso o venta por $164.19 los costos de
venta ($73.96) directos (20%) e indirectos (10%), el pago de ISR y la
retencion de utilidades para empledos (40%), llegamos al margen de utilidad
de $24.59 que representa el 15% de margen de utilidad neta final esperada
. sobre el ingreso o precio por hora.

Bajo estos supuestos y calculos, el ingreso, los costos y la rentabilidad esta

planeada sobre un objetivo de unidades (horas) y precio. Como los precios se

caiculan a priori, es decir , antes de salir al mercado y se pueden ajustar una
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vez en el mercado o comprometidos con el cliente Que sucede si estos
supuestos cambian en términos reales ?, que sucede con la rentabilidad si los
costos reales resultan mayores o menores que los planeados, qué sucede si
se venden menos o mas unidades que las planeadas, evidentemente en
ambos casos, hay un impacto en la rentabilidad, en unos casos positivo

(mayor) y en otros casos negativo (menor).

Existe un método para calcular la variacidn en la productividad del profesional,
la cual tiene un impacto en la rentabilidad de la organizacion, esta se calcula

de la siguiente manera:

Costo anual real del profesional = $90,000
Horas productivas= 1310
Costo estimado de $73.96 igual a $96,887
Variacion iguala $ 6,887

Significa que aun cuando el costo real del profesional fue menor al planeado
($100,000) el tiempo productivo fue menor también, lo que significa que el
ingreso fue también menor (1310*164.19=215,088), sin embargo la
rentabilidad resultd mayor (16.9% en lugar de 15%) debido a que la varianza
indica una diferencia positiva entre el costo real y el costo estimado (en base a
horas productivas realesy un estimado de costo por hora), lo que nos indica
que cualquier cambio en los costos o en la productividad esperada, resultan
en una pérdida o ganancia marginal para la empresa, en el supuesto que el
precio otorgado y formalizado con los clientes sea fijo y no pueda ser
cambiado en funcion a la productividad que se observa. En otras palabras, los
clientes no tendrian porque pagar més por la ineficiencia del proveedor o bien

recibir un descuento por una eficiencia mayor.

El ajuste a los precios en base al Mercado, se basa en considerar los precios

que los competidores ofrecen a los clientes por servicios equivalentes, con el




objeto de mantener competitividad en el mercado. Este ajuste implica revisar

los costos y la productividad propios y puede obligar a la empresa a tomar
decisiones que le permitan mantener la rentabilidad planeada en base a unos
precios que fueron ajustados por razones de mercado. En contraste con el
enfoque clasico de Costos + Utilidad, el precio de mercado obliga a las
empresas a revisar constantemente sus estructuras de costos y a elevar la

productividad en sus métodos de produccion.

5.2-Calculo de precios de bienes o productos.

La siguiente planilla puede ser utilizada para calcular los multiplicadores de
precios que se aplican al costo de los bienes de importacién, con el fin de
recuperar los gastos de importacion, los gastos de administracion de
inventario, almacenaje, impuestos, honorarios de agentes aduanales y demas
costos en que se incurre para importar y embarcar los bienes al local del

cliente.
Cuadro 5.2.1
Tabla de Célculo de Precios

Localidad: |
Organizacién: ‘ J
Fecha Efectiva del‘ -
Precio:

Fecha de Calculo de ' Linea  de|

Precio: Productos

Preparado por:

iT'ipo de Embarque: |Local del
!

“ Cliente
Arancel genérico:  {3.00% 0




Afio de Referencia  [2001  [2000 o
Fletes y honorarios|2.62% 1.60% 12 1
‘aduanales 1
E?;asto administrativo[0.33%  [0.53% 13 l
de  mangjo  de ]
inventario. | ‘
Arancel 227%  [227% 15
| | 1A |
Costo de Importacién(6.21%  [4.40% 24
SR T
Descuentos por pagol0.50%  [0.50% 12M
adelantado

Ciclo de cuentas por[0.00%  [0.00% 2N
cobrar

Otros descuentos | - 2Q |
Validez ~ del o |45
%Cotizacién

Otros - 8F |
Otros R e w‘QE
Otl’OS-_-_ B . ‘AR__
Ajustador del Precio [2.00%  |2.00% | |CN’
(Costo Einanciero 1280%  |2.50% ~er
COSTOTOTAL  [7.71%  [6.90% BJ
—— o PR N S 'BL
Margen de Utilidad  {0.00%  [0.00% 8H
IR B R | ox
Muttiplicador 771%  [6.80% | PL
Preliminar |
o . . By
Servicios del2.00% [2.00% | I
|Garantia Extendida i




Otros  Servicios|3.00%  [3.00%
Incluidos |
Total de  Otros{5.00%  |5.00% B }

Servicios

e

i
EFACTOR FINAL 12.71% |11.90% ;
|

MULTIPLICAGOR ~ [1.4271 [i4786 1~

IFINAL

i
I
4
!
f . [SUSRTTS A

Fuente: Elaboracién probié.

Los gastos de importacion se refieren a los siguientes costos: arancel,
honorarios del agente aduanal, fletes nacionales e internacionales y los costos
del personal involucrado en las labores de importacion y exportacion (para
regresar a las fabricas de origen aquellos productos que requieren ser

devueltos).

Los costos financieros se refieren a aquellos costos en que incurre la
organizacién como parte del proceso de negociaciéon con los clientes, ejemplo:
descuentos por pronto pago o pago adelantado, validéz de cotizacion por X
namero de dias, en donde cualquier cambio de precio es absorbido por la
organizacion (en casos de cotizaciones en moneda local, cuando ocurre una
devaluacién de ésta o bien cuando las fabricas elevan el precio durante el
periodo de la cotizacion y la organizacion local absorbe la diferencia en el
precio). El ciclo de cuentas por cobrar resulta de las condiciones de pago que
se negocian con los consumidores, pueden ser a 30, 60 o 90 dias como
periodo de gracia para pagar la factura, este tiempo representa un
financiamiento por parte de la Organizacién para los consumidores.
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El ajustador al precio resulta del andlisis de Mercada que realiza la funcién de
Mercadeo y recomienda incrementar o reducir el precio en ciertos puntos
porcentuales, por razones de competitividad o estrategia de ventas, en donde
se pudieran promover ciertos productos a precios menores , mismos que
serian subsidiados por otros productos, vigilando la estrategia de rentabilidad

en su conjunto.

El margen de utilidad es una opcion para la organizacion, la cual puede decidir
obtener una ganancia por encima de los costos de importacién, la cual

normalmente se establece como un porcentaje del precio final.

Los costos por servicios de garantia extendida u otros servicios adicionales se
recuperan cuando el producto, en su precio, incluye tales servicios afiadidos
como promocionales, es decir, se ofrecen al consumidor como parte del precio
del producto, sin embargo estos costos se recuperan en el célculo del

multiplicador del precio del producto.

Se utilizan y se muestran los datos de costos de periodos anteriores como
referencia (lo que aplique: afo, semestre, trimestre, mes, dependiendo de la
frecuencia de revision del multiplicador) con el fin de monitorear el cambio de
precios. Es deseable realizar un analisis de los incrementos y decrementos en
los costos reales pasados y un buen prondstico de los costos por recuperar.

Los cambios en los costos normalmente suceden por: inflacion, tipo de
cambio (cuando se expresan en moneda local con insumos en moneda
extranjera), costos por excepcion (inesperados, de una sola vez dque se
presentan en la operacion y que no fueron planeados), por Incremento o
decremento de Personal, cambio en salarios, pago de primas vacacionales
que no fueron provisionadas en el tiempo, gastos de operacidn no planeados,

ajuste en impuestos, etc..



Ya que los precios se estiman a priori, s decir antes de lanzar un producto al
mercado, y se pueden ajustar una vez en el mercado, los calculos de precios
se basan en supuestos de costos futuros, tomando como una referencia a los
costos historicos, con el fin de observar el cambio o comportamiento de los

costos de un periodo a otro.

5.3- Analisis de Sensibilidad.

El analisis de sensibilidad permite al responsable de la funcion de Planeacién,
el conocer los escenarios probables al emprender un proyecto o empresa,
donde se esperan ciertos resultados, donde existen variables que se
controlan, asi como variables que no se controlan, donde se manejan recursos
materiales, humanos, tecnolégicos especificos, donde se establecen

estrategias y planes de acclon.

Se observa la utilidad de conocer los escenarios probables en proyectos
personales, privados, publicos, de empresa, sociales,o politicos, ya que dan
certidumbre sobre los resultados que se pueden esperar, y asi planear

también acciones preventivas y/o correctivas que influyan en los resultados.

En términos financieros bursatiles, el término <Mejor Caso> también es
conocido como <Techo> y al <Peor Caso> como <Piso>, esto cominmente
cuando nos referimos a precios de titulos, acciones, papel comercial,

prondstico de tendencias, entre otros.

Todos los escenarios normalmente se documentan con hechos especificos
que los fundamentan e influyen, asi por ejemplo, en un prondstico de Ventas,
los escenarios pueden estar influidos por las siguientes razones o variables

externas :
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-Que la probabilidad de que se autorice una compra, por parte del area de
compras de un prospecto, se otorgue o se niegue, lo cual invariablemente
tiene un impacto en nuestros escenarios. Asi, un mismo hecho especifico
puede tener impacto en ambos escenarios, en uno optimista y en uno

pesimista.

-Que exista una licitacion o concurso para la compra de bienes o servicios.
Este hecho también otorga cierta probabilidad a nuestros escenarios, porque
lag variables precio-solucién pueden no encajar en la solucién o producto
propio, razdn que crea una dependencia en variables u obstaculos que se
pueden vencer con acciones adicionales, tales como, solicitar a |la fabrica

modificaciones al producto en cierto tiempo y costo.

-Que el Comité de Decisiones del prospecto, tenga inclinacién hacia ciertas
marcas comerciales, por diversas razones, por ejemplo que los proveedores
actuales mantengan una calidad y servicio que satisface al cliente o prospecto;,
Situacion que requiere de esfuerzos y acciones adicionales para demostrar las

caracteristicas de calidad y precio del producto propio.

Y otras razones que al tratar de asignarles probabilidad, para ubicarlas en los
tres escenarios hacen de la planeacion de escenarios una labor analitica y
detallada que da certidumbre sobre los resultados esperados, al establecer

acciones preventivas (anticipadas) que influyan el curso de los resultados.

Siguiendo con el ejemplo del pronéstico de Ventas, a continuacién una tabla

que muestra los tres escenarios:



ESCENARIO DE VENTAS "MAS PROBABLE" PARA EL MES DE OCTUBRE

2003.
Cuadro 5.3.1

Prong¢stico de Ventas

Distrito $Ventas Objetlvo % Objetivo
$1.010 $909 111%

Norte

Sur $3.960 33.756 105%
Este $2.700 $2,060 131%
Oeste 31,060 $655 162%
Foraneo $1,500 $1,057 142%
TOTAL $10,230 38,436 121%

Fuente: Elaboraclon propia.

ESCENARIO DE VENTAS “PEOR CASO” PARA EL MES DE OCTUBRE

2003;
Cuadro 5.3,2
Pronéstico de Ventas
Disatrito Ventas Objetive %Objetivo
Norte $390 $909 43%
Sur $2.860 $3.756 76%
Este $2000 $2,060 97%
Qesta $920 $655 141%
Foraneo $0.0 $1.,057 0%
TOTAL $6,170 $8,436 73%

Fuente: Efaboracién propia.

ESCENARIO DE VENTAS "MEJOR CASO" PARA EL MES DE OCTUBRE

2003:




Cuadro 5.3.3
Pronéstico de Ventas
Distrito Ventas Objetivo %Objetivo

Norte $1.180 | $909 | 130%

Sur $7.430 | $3,756 198%

Este $5.000 | $2.060 243%
Oeste | $1,300 $655 199%
Foraneo 32,500 TBT,BS? 237%
TOTAL $17.410 | $8.436 |  206% |

Estos escenarios para el mes de Octubre 2003, sumados al nivel de ventas
del periodo Enero-Septiembre, dan como resultado tres nuevos escenarios
para el nivel de ventas Acumulado para el periodo Enero-Octubre, ‘pero
también para el prondstico del Final del Ario, Enero-Diciembre, todos éstos en
sus tres escenarios. Los objetivos de ventas no cambian en ningun caso, ya
que éstos son fijos.

El porcentaje de logro de los objetivos si cambia en cada escenario.

5.4 Control de Calidad en Procedimientos Administrativog

La metodologia presentada a continuacion se basa en el Manual de
Entrenamiento sobre Control Total de Calidad, elaborado por Javier Garfias
para Hewlett Packard de México, en 1988.

Se observa la necesidad que tienen las empresas de constantemente revisar
3us procedimientos, particularmente aquellos considerados como criticos que
tienen un impacto directo en los clientes de la organizacién. Se llamaran
clientes externos aquellos usuarios o compradores de los productos y
servicios que produce o comercializa la organizacion, y clientes internos

aquellos que reciben el producto del trabajo de un departamento o 4rea de la



organizacion, por ejemplo, el departamento de contabilidad requiere
informacion de provisiones de ingresos (productos entregados no facturados
aun, o servicios entregados a clientes no facturados) de parte de las diversas
areas de ventas de la organizacion. En este caso el cliente interno es el
departamento de contabilidad que espera recibir informacidn con calidad y en
el tiempo requerido, por parte de las areas de ventas. El cliente externo es

aquel que adquiere un producto o servicio de la organizacion.

Partiendo que tenemos clientes internos y externos, para efectos de calidad en
los procedimientos o procesos podemos clasificar a los procedimientos an dos
tipos: los que impactan a clientes externos y los que impactan a clientes
internos. Si tuviéramos que ponderar que clientes son mas imporiantes, se
podria decir que los clientes externos, pues son ellos quienes pagan por un
producto o servicio, y es atinado decir que si no hay una sola venta en la
organizacion, internamente sucede poco o nada, y que los salarios de los
empleados de la organzizacidn, los pagan los clientes externos. Internamente,
si los procedimientos internos no son oportunos y carecen de la calidad e
integridad de informacion, se tendria un desorden que también puede impactar
a los clientes externos, por ejemplo, el no actualizar la base de datos de
clientes oportunamente, se presentaria el problema de que si un cliente llama
solicitando un serviclo y al no existir su informacion en la base de datos, esto
crearfa una imagen poco favorable de la organizacidn, impactando la calidad
caon los clientes externos.

El actualizar la base de datos podria implicar el recibir informacion
internamente de otro departamento intermo &l cual podria estar generando el

retraso en el fluido de la informacion.

En resimen, la calidad, se observa es una necesidad pemanente de
cualquier organizacion si se desean alcanzar los objetivos planteados. Se
podria perder rentabilidad, si se tiene exceso de gente realizando funciones

duplicadas o hien tareas que pueden ser mejoradas en calidad y tiempo, en
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resiimen no siempre el agregar recursos humanos para mejorar un
procedimiento es la opciébn mas viable, por esto es importante llevar a cabo
proyactos de calidad en los procedimientos, con el fin de mejorarlos u
optimizarlos primero en térmminos de calidad y oporiunidad, y en algunos
€asos, como consecuencia, en términos financieros al reducir el costo de los

procedimientos.

La metodologla que se presenta es denominada “Control Total de Calidad" y

esta disefiada para operar en procedimientos operativos.

Detallemos la metodologia al tiempo de mostrar un caso practico, lo cual
pretende facilitar la comprension de la metodologla. Se presenta la
metodologla en forma resumida y practica sin perder el verdadero sentido y
utiidad de la herramienta. Se usa indistintamente el término proceso o
procedimiento, para referimos a la secuencia de tareas o actividades que
tienen entradas de datos, informacion o cualquier otro suministro, que se
transforman por una maquina o persona para dar salida a datos, informacion
0 suministros, con una retroalimentacién permanente, con un propésito v
objetivo y que tienen un inicio y un final. Esto es un proceso o procedimiento

desde el enfoque de la Teoria General de Sistemas.

5.4.1Situacién Actual.

Algunas consideraciones iniciales de logistica. Primeramente se designa a uno
o dos lideres de proyecto que estaran a cargo del proyecto de calidad,
duienes son responsables de elaborar un calendano de reuniones,
asegurando la asistencia de cada miembro del equipo a cada reunién. Los
lideres del proyecto elaboraran fas minutas de cada reunidén y documentaran
el proyecto de principio a fin. Coordinaran toda la metodologia del proyecto y

mantendran informado a todo el equipo de trabajo.
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Se ha observado que convocar, para ser miembro permanente y activo del
proyecto de calldad, a por lo menos un representante de cada area o
departamento involucrado en el procedimiento, resulta de valor para el
prayecto, con el fin de asegurar los diferentes puntos de vista y experiencias
en el manejo del proceso o procedimiento, asi como de la problematica que se

pretende resolver.

El objetivo de la primera sesion es definir con la mayor precision posible la
Situacion Actual del procedimiento o proceso, describiendo fa problematica
general la cual se recomienda sea el resultado de un consenso de todos los

miembros del equipo.

Supongamos el caso de un cierre contable mensual donde el objetivo es
cerrar los libros contables del mes al tercer dfa habil de cada mes y con una

confiabilidad del 98% en los ragistros.

El enunciado de la Situacién Actual podria ser :

<Actualmente se presentan retrasos en la entrega y el registro de la
informacion del cierre contable;Simultdneamente se presentan errores en el
procesamiento de la misma, lo que no permite tomar decisionas efectivas y
con oportunidad sebre el desempenio financiero de la Organizacion=

No se ofrecen soluciones, no se mencionan responsables de los errores o
atrasos, simplemente se enuncia la situacién actual con el punto de vista de

todos los involucrados.

5.4.2 Enupciado del Objetivo.

Este debe ser medible, tangible, realista, que incorpore el punto de vista y
aceptacion de los involucrados. El enunciado del objetivo, como se sefiala

arriba, seria:



“Cerrar los libros del mes al tercer dla habil de cada mes y con una

confiabilidad del 98% en los registros”

En otras palabras, contar con informacién oportuna (en la fecha sefialada) y
confiable (98%) que permita tomar decisiones efectivas y oportunas al
respecto del desempeiio financiero de la organizacion. Como se observa, la
situacion actual describe la problematica genérica y el objetivo es el resultado

que se espera del procedimiento.

Teotricamente el objetivo de confiabilidad podria ser 100%, sin embargo,
comenzar con una medida realista y alcanzable en un inicio, resulta motivador
para el equipo, porque posiblemente la medida inicial de la confiabilidad podria
ser 80% u 85% o 90% o 95%, cualquiera que sea la medida Inicial, el objetivo
debe ser en un primer ejercicio algo alcanzable, posteriormente se podria

aspirar a una medida de perfeccion o 100%.

Asi también para el objetivo de fechas (tercer dia habil), es posible que la
medida incicial sea séptimo dia, mas o menos dias, y también es posible que
la medida ideal sea el segundo dla habil, sin embargo si iniciamos con tercer
dia habhil, lo cual es aicanzable en un término inicial, posteriormente conforme
se mantenga el objetivo de tercer ida habil, se podré aspirar a la perfeccion o
al segundo ida habil como objetivo ideal.

Se ha observado que un aspecto importante es tener siempre los puntos de
vista y consenso de los involucrados que estan directamante a cargo de las
tareas porque son ellos quienes ejecutan el proceso y conocen mejor que
nadie las tareas, actividades, el sistema, los problemas, y hasta las posibles
soluciones parciales o totales, de ahi que su participacién, consenso y

compromiso con el proyecto de calidad resulta de importancia relavante.
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5.4.3 Diagrama de Flujo del Proceso

Es la representacion grafica del proceso donde se detalla la secuencia de las

actividades y los responsables de ellas.

La simbologia que normalmente se emplea para elaborar un diagrama de flujo

de un proceso es como sigue:

Esta primera figura se emplea para indicar:
C) Inicio, Fin, o Responsable de Actividad o tarea.

Esta segunda figura se emplea para describir las

tareas o actividades que realiza un responsable

de tareas o actividades.

/ Esta tercera figura se emplea para indicar que se

\/ requiere tomar una decision.

Esta cuarta figura representa un documento que
— Interviene en una actividad o tarea. Se escribe
dentro de la figura el nombre del documento o los

documentos que se desean describir.

Esta figura es un conector de pagina o conector de

O actividades. Conecta o liga el flujo del proceso de
de una pagina a otra o de un paso del proceso a
otro.



—* Indica el flujo del proceso, es decir, la direccion de

la secuencia de las actividades.

A continuacion se presenta un ejemplo de un Diagrama de Flujo de un

proceso:

INICIO

PROFESOR

-Despierta -Aborda
coche

-Levanta >

-Ducha

-Rasura FIN

-Viste

LApetilo?

Sl

-Desayuna
-Cepilla ——»( A
dientes

Como parte de la metodologia, se recomienda elaborar el Diagrama de Flujo

del proceso en cuestién tal y como se lleva a cabo en el momento presente.
No se pretende elaborar el diagrama de flujo de acuerdo a una situacion ideal
sino como realmente sucede en ese momento, tampoco como debiera llevarse
a cabo. Es muy importante este aspecto de reflejar |a realidad tal y como se
presenta,ya que se corre el riesgo de partir de un supuesto falso, con la

probabilidad de llegar a conclusiones falsas también.



Al diagrama de flujo se agregan la fecha de elaboracién, tituto del proceso y

autores.

5.4.4 Parametros de Medicion del Proceso

Los parametros de medicion del proceso son los criterios de medicién que
diagnostican el estado o salud de un proceso, éstos indican Calidad:
Puntualidad, Precisién, Eficiencia, Confiabilidad, Efectivida a través de
indicadores cuantificables como: Cantidad (# de casos), Duracion (tiempo),
Costo, Porcentaje, Indice, Promedios, Proporciones, etc..tales que ofrezcan
una objetiva y tangible medicién del estado que guarda un proceso un un
determinado periodo de tiempo.

Como vimos en el ejemplo del cierre contable del mes, el objetivo es tener los
libros contables cerrados en el tercer dia habil de cada mas, con una

confiabilidad del 98% en sus registros.

Supongamos que los valores actuales de este mismo proceso son: Se tienen
los libros cerrados al séptimo dia habil de cada mes con un 88% de

confiabilidad de los registros.

.Coémo se detemminan los valores de los parametros de medicion del proceso
o

El tener los libros cerrados al séptimo ida de cada mes, resulta evidente que
este se determina en el momento en que todos los procesos o subprocesos

relativos al cierre son terminados.

La confiahilidad de los registros seria medida en funcion de la comparacién de
los valores de los registros contables contra los valores de los registros en los
sistemas no contables, por ejemplo, supongamos que en libros el valor del
inventario de refacciones es igual a 80 y que el valor del inventario de

rafacciones en el sistema de manejo de inventario de refacciones es igual a




75, significa que las variaciones de inventario por consumo, altas, merma,
transito, revaluacion de invenatrio, no fueron correctamente reportadas por el

personal de inventario o no fueron bien registradas por los contadores.

Adn cuando el numero de parametros de medicién pueden ser varios dentro
de un proceso, resulta importante definir cuales son aquellos que se pretenden
mejorar porque estan generando un impacto mayor a la calidad del proceso.
Se presenta el principio de Pareto. “Vilfredo Pareto,economista del siglo XiX,
quien planted que la mayor parte de la riqueza estaba concentrada en un
porcentaje paquefio de la poblacién, y que la mayoria de la poblacién contaba
con recursos limitados, desde entonces varios estudiosos han observado este
fenémeno en la naturaleza y en la sociedad, de donde podemos concluir que
el 80% de los problemas en un proceso son generados por un 20% de las

causas.”

5.4.5 Diagrama Causa-Efecto

Es una representacion grafica de las probables causas que generan un
problema (efecto), también conocido como esqueleto de pescado, por su
apariencia.

En algunos casos, las causas resultan obvias, sin embargo permite obtener
datos e informacion que facilitan la percepcién de las causas de un efecto o
problema, donde varias causas simultaneamente esten conectadas entre si o
contribuyan aisladamente a un mismo efecto. Esta herramienta ofrece una
vision amplia de las causas de un problema y ayuda a evitar el brinco a las
posibles soluciones del problema, error muy comun cuando se pretende
resolver un problema. También facilita la obtencién y registro de datos en
forma ordenada al presentar graficamente todas las probables causas de un

efecto.



Siguiendo con el ejemplo del cierre contable mensual, a continuacion

observemos el diagrama causa-efecto de éste:

Categoria de Causa 1 Categoria de Causa 2

-Subcausas -Subcausas
EFECTO

Categoria de Causa 3 ade Causa4

-Subcausas

Las categorias de causa se refieren al grupo de subcausas comunes a un
objeto, por ejemplo, una Categoria de Causa puede ser Genfe (se refiere a
quienes desempedian actividades o tareas dentro del proceso), en donde se
agruparan todas las subcausas relativas a la gente, como ejemplo, falta de
capacitacion del personal, falta de experiencia de la gente, ausencias

constantes de la gente, enfermedad continua de la gente, etc...

Oftra categoria de causa puede ser Sistermas, donde todos los problemas
comunes a los sistemas se agruparan para darle forma a la categoria
Sistemas.Otras categorias pueden ser Metodos, Procesos o Subprocesos,
donde la falta de éstos puede ser una subcausa, o bien que no estén
actualizados (los subprocesos), o no sean claros. Otra categoria puede ser

Equipos y Maquinana, y asi sucesivamente.

Para el proposito de elaborar el Diagrama Causa-Efecto se requiere de la
participacion de cada miembro del equipo quienes aportan toda una lluvia de
ideas sobre las causas potenciales, las cuales se agrupan en las categorias

de causa para dar 6rden y forma al esqueleto de pescado.



Una vez que se tienen las probables causas identificadas, se procede a
ponderarlas, can el fin de identifcar aquellas que por su peso influyen
mayormenta an el efecto. Esta ponderacidn se realiza obteniendo datos sobre
el comportamiento de las causas, de tal manera que reflejen frecuencia y peso
en la generacién del efecto. La informacion cualitativa y cuantitativa de las

causas resulta relevante para su ponderacion.

Por ejemplo, las fallas de energlia eléctrica puede ser una causa detectada por
algun miembro del equipo, sin embargo se requiere saber con que frecuencia
y de que duracibn se presenta esta falla que entorpece y retrasa el
procesamiento de datos contables, para estar en condiciones de ponderarla y

asignarle un peso especifico.

5.4.6 Plan de Accion y Monitoreo del Proceso

Una vez ponderadas las causas, cuantitativamente y cualitativamente con el
criterio de los miembros del equipo, se procede a elaborar un plan de accién
que describa las causas que seran atacadas en un primer término. El plan de
accién muestra las acciones concretas y especificas que se llevaran a cabo
asi como los responsables de ejecutarlas, las fechas en que seran aplicadas,
la coordinacion de recursos necesarios para implementarlas y el monitoreo del

resultado de la aplicacién de las mismas.

Se informa el plan de accion a todo el equipo de trabajo, y se hace extensivo a
las gerencias operativas tanto involucradas en &l proceso en cuestion como a
aquellas cuyas operaciones pudieran sufrir algun cambio o impacto como

resultado de |la implementacion del plan de accion.
El plan de accion implica considerar un analisis de sensibilidad (Mas probable,

mejor caso y peor caso) para cada accion que modifiqgue el proceso ya que
habra que prevenir y corregir probables desviaciones del proceso durante la
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implantacion del plan de accion. Un plan alternativo o de contingencia para
cada cambio especifico que se introduce es recomendable disefiar, para el
caso de desviaciones que pudieran impactar el proceso de manera imprevista,
como por ejempio, tener respaldos de informacién, un servidor alternativo,
cruce de funciones entre los involucrados que se respalden en caso de

ausencias imprevistas, métodos alternativos de trabajo, entre otros.

Una vez implementados los cambios descritos en el plan de accién, se
obtienen datos nuevamente sobre el comportamiento del proceso una vez que
los cambios, modificaciones e implementaciones han sido introducidas al

proceso y probadas a lo large de una serie de repeticiones dei proceso.

Resulta importante medir nuevamente el comportamiento del proceso, a través
de los pardmetros de medicion o indicadores de desempefia del proceso, con
el fin de evaluar si las medidas y acciones implementadas cumplieron el
objetivo de mejorar el efecto o problema del proceso en cuestion, para ello, se
comparan los resultados nuevos con los anteriores para confirmar el cambio

en el efecto o problema.

Si las medidas del plan de accion que fueron introducidas al proceso,
ayudaron poco o nada a solucionar el problema, y después de observar y
medir el proceso durante varias repeticiones del mismo, se requiere de
retomar el analisis causa-efecto y continuar con la implementacion de nuevos
cambios ahora sobre variables o causas diferentes o nuevas queé pudieron

aparecer durante el proyecto de calidad del proceso.

Se mide nuevamente al proceso, se obtienen nuevos valores de los
parametros de medicion de éste y se avalia nuevamente la mejora del efecto
o problema. El monitoreo del proceso es continuo ya que se pueden presentar
nuevas causas o variables que en cualquier momento afecten el resultado del

proceso.
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Haciendo un resimen de la metodologia, a continuacion se muestran las
etapas de lamisma, partiendo de la identificacion de una problematica

especifica;

a) Definir el equipo de trabajo, asignando lideres de proyecto
responsables del éxito del mismo.

b) Andlisis de la Situacién Actual, que describe la problematica en forma
genérica, con puntos de vista de cada miembro del equipo, los cuales
representan a cada area o departamento involucrado en el proceso.

c) Enunciado del Objetivo del proyecto de calidad.

d) Diagrama de flujo del proceso actual y real.

e) Establecer los parametros de medicién del proceso, obteniendo valores
actuales del mismo, mismos que serviran para dar objetividad a la situacion
actual y deseada (objetivo del proyecto de calidad).

f) Realizar el analisis causa-efecto o esqueleto de pescado,
identificando,clasificando y ponderando posibles causas.

Q) Elaborar el plan de accion, describiendo las teorfas de solucién que
seran introducidas al proceso, ejecutar dicho plan, medir nuevamente el
comportamiento del proceso y el efecto de las teorlas de solucidén. Monitorear
permanentemente el proceso para mantener su desempefio en los valores

deseados.

5.5-Plapeacion, Ejecucion y Gontrol: Herramienta de Planeacidon Hoshin

Se ha observado que un equilibrio o halance entre las tareas de planeacion,
ejecucién y control, dentro de una institucion resulta en una mayor

probabilidad de éxito para alcanzar los objetivos planteados.
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Algunas organizaciones o departamentos ejecutan su funciéon sustantiva
dedicando poco o nada de sus aesfuerzos, tiempo y recursos a las tareas de
planeacion y control de la planeacion, las cuales contribuyen a mejorar el
desempeno de la organizacién. La planeacién da rumbo y direccién a la
ejecucion, considera estrategias y tacticas. El control identifica y corrige
probables desviaciones que inhiben el adecuado desemperio de la planeacion

y la ejecucién, en un santido amplio.

Se observa que los objetivos de las diferentes areas o departamentos se
establecen de manera aislada, algunas veces, sin considerar directa o
indiractamente los objetivos que se establecen a un nivel macro desde la
Direccion de la institucion. La herramienta de planeacidn Hoshin busca
asegurar una congruencia de la planeacion en todos los niveles jerarquicos en
todas las areas o departamentos de la organizacién, de tal manera que los
objetivos establecidos desde el nivel institucional se enlacen con los objetivos
subsecuentes, permeando a toda las areas funcionales con objetivos

consistentes a lo largo y ancho de la organizacion.

La consistencia y enlace de objetivos comunes asegura que las estrategias y
las acciones de cada departamento se orienten en la misma direccion,

buscando asegurar el logro de los objetivos institucionales.

Por ejemplo, uno de los objetivos institucionales podria ser el de mejorar el
indice de satisfaccion de los usuarios de los servicios o productos
(Normalmente este indice se basa en una encuesta anual donde los usuarios
o clientes tienen la oportunidad de expresar sus opiniones y observaciones
mediante una escala de evaluacion, con raspecto a la calidad de los productos
y servicios de una organizacion), de tal suerte que una vez establecido el
objetivo institucional, se espera que, a través de la herramienta de
planeacion,ejecucién y control Hoshin, todas y cada una de las areas

funcionales, divisiones o departamentos de la organizacién, en todos los
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niveles jerarquicos, tengan por objetivo incrementar el nivel de satisfaccion de

los usuarios.

Se observa que hay areas o departamentos cuya mision esta orientada a
manejar procesos internos, ejemplo, contabilidad, recursos humanos, sistemas
Internos, inventarios, etc..cuyos administradores no tienen contacto con los
usuarios externos o clientes, en cuyo caso podria pensarse que el objetivo de
incrementar la satisfaccion de los clientes esta fuera de su alcance. Sin
embargo se observa que todo el producto de su labor o trabajo finaimente
tieane un impacto con los usuarios externos, por ejemplo, el area de Sisternas
es responsable del buen funcionamiento del sistema de facturacion, el cual
necesariamente impacta a los clientes externos guienes esperan contar con

una factura, con la calidad y en el tiempo esperados.

El area de contabilidad tiene un usuario externo : la Hacienda Publica, quien
espera contar con un oportuno y confiable pago de impuestos, derivado de un

confiable registro y analisis de informacion contable.

El area de recursos humanos tiene el rol de reclutar personal que cumpla con
el perfil de los puestos de trabajo. El no reclutar el profesional correcto para el
puesto adecuado, posiblemente generara un problema de calidad que podria

tener un impacto para los usuarios del producto o trabajo de la organizacion.

El area de inventarios es responsable de embarcar los productos a los
usuarios externos quienes esperan recibir sus productos en el tiempo

esperado y con la calidad comprometida.

Y asl sucesivamente con cada uno de los departamentos, de tal suerte que
todos éstos identifiquen y hagan propio el mismo objetivo. De esta manera se
aspara que sé establezcan las estrategias, las tacticas, los responsables de

las acciones, los indicadores de calidad y oportunidad del objetivo planteado,



que aseguren, en el ambito de sus competencias, el logro de los objetivos de

la organizacion.

La oportunidad de documentar la planeacion, la ejecucion y el control de la
planeacion en el mismo formato para todos los departamentos, en todos los
niveles jerarquicos, da consistencia y estandariza la presentacién de estos

procesos, haciendo mas agiles, rapidas y productivas las reuniones de trabajo.

Un formato simple y claro, en una sola hoja, como el formato que ofrece la
herramienta Hoshin, lo hace familiar y de facil comprensién para todos los
puestos da trabajo, tanto operativos como directivos, para administrativos
como para técnicos, para los encargados de las funciones adjetivas como
sustantivas de la organizacion.

Se observa que el desarrollar la planeacién con la participacion de cada
miembro del equipo de trabajo, tiende a asegurar que tanto la comprensién
como la comunicacidén de la planeacion resulte efectiva. Se ha observado
que en la medida que los miembros de un equipo participan en la pianeacion
de sus operaciones, los resultados se ven positivamente influenciados y

viceversa.

De igual manera, la herramienta de planeacién Hoshin busca que el plan de
objetivos de cada empleado contenga, describa y enuncie los objetivos del
area o departamento a que pertenece, con el fin de encaminar y dirigir el
desempefio especifico del empleado hacia el logro de los objetivos de su
departamento y de éste a su vez hacia su siguiente nivel jerarquico y asi

sucesivamente hasta llegar al nivel mas alto de la arganizacion.

A continuacion se presenta un ejemplo hipotético que muestra el formato de la

herramienta de planeacion Hoshin:



Cuadro 5.5.1

Formato de Planeacléon Hoshin

FLAN ANUAL (20041 PLANEACION HOSHIN
'Preparado por: [Diego de  la Facullad de Clencias Politicas y Soclales | Localidad: | Ciudad
Mora Universaitar
la
[Fecha: Octubre]|” 7 " TDepta: Coordinacién de Administraclén Pablica T
3, 2003
Situaclon: e o B

Une preccupacion de la Coordinacién de Administracion Publica de la FCPy5 de la UNAM es # bajo indics de
titulacion enre sus sgresados.
Sa considera nacesario incramentar date indice, a través de un andlisis de tas cauaas para desanollar un plan de

acclon especifico que fomente y apoye la titulacion.

OBJETNVG T NO, ESTRATEGIA y RESPONSABLE MEDIDA
DE
DESEMP
ENO

1.Dasarrollar un andlisis causa-|1.1  |Convocarreunir y presentar al stafl de 1a coordinacion | Presentar

efecto de [a problematica. de AP la situacion actual del indice de ttulacién. (Silvia |minuta de
de la Mora) la reunién
no  mas
1.2 tarae

Claborar en conjunto con el ataff da AP, al anAlisis (que el 31

causa-efecto de la problerndtica, (Silvia de la Mora) de
Octubre
2 Desarrollar el plan de accion|2. 2003
gue promueva y apaya la En basa al andlisis causa-efacto, ponderar las causas
titulacion de los egresados de AF. mas probables para desarroliar las teorias de soluckén y

elaborar un plan de acclén especifico y detallado (Disgo | Presentar

22 de la Mora) al anglisis
de causa
Somaler a revisidn da la Facultad y poner an marcha el | el

plan de accién, ast como monltorear al comportarniento ! 15 de
del Indice de tesis reglatradas. (Dlego de la Mora) Novlembe
2003.

Entregar
ol Plan de
Accidn al
30 de
Noviembe,
2003.




Tener ol
Vo Bo. de
la
Facultad
el 15 de
Enero
2004

META ESPECIFICA

1.- Poner en marcha un plan de
accion que fomente y apoye la
litulacion dn los egresados de AP
no mas tarda que Enero 15 del
2004

Siguiendo con el ejemplo que se detalla arriba, podria plantearse
hipotéticamente que e! Indice de ftitulacion es bajo para la Universidad
Nacional Auténoma de México y que la problematica no es exclusiva de la
carrera de Administracién Publica de la FCPyS, para tal efecto el objetivo y
estrategias que podrlan plantearse serfan parte entonces de una planeacion
macro que atafie e involucre a todas las facultades de la Universidad, en cuyo
caso entonces la FCPyS tendria a su vez encomendada la tarea de analizar
causas y proponer medidas para incrementar el indice de titulacion en todas
las carreras que se imparten en la FCPyS. Finalmente cada coordinacion
tendria a su cargo analizar causas especificas entre sus alumnos y proponer

planes de accion encaminados a lograr e objetivo planteado.

De tal suerte que cada Facultad de la U.N.AM. elaborarla su hoja de
planeacion Hoshin, al igual que cada coordinacion de carrera, para revisar el
grado de avance y cumplimiento de las fechas y entregables comprometidos
para asf liegar a conclusiones especificas a nivel coordinacion, a nivel facultad
y finalmente al nivel de la Universidad en su conjunto.
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En resimen, la herramienta de planeacidon Hoshin trabaja en forma de
cascada, de arriba hacia abajo, pero puede incorporar retroalimentacion de los
niveles inferiores, en un érden jerarquico, de manera ordenada y planeada,
mediante la recepcién de informacion por parte de las diversas areas que

componen la organizacion.

Se observa que a través del uso de la herramienta de planeacion Hoshin, los
objetivos del nivel mas bajo, inclusive al nivel empleado como ya se menciond,
son consistentes con los objetivos del nivel mas alto de la organizacion,
asegurando de esta manera la participacidon activa en la planeacion y
ejecucion de todos los niveles jerdrquicos e integrantes de una organizacion,

haciendo que los esfuerzos se coordinen hacia objetivos comunaes.

5.6-Tabla de Fundamentos y Analisjs Financiero

Se ha observado que la administracion del tiempo de trabajo es una
preocupacién de algunas instituciones que buscan incrementar la eficiencia de
sus administradores, quienas estan en busca de una mayor productividad, la
cual podria definirse como producir mas con menos recursos, a lo que habria
que agregar, sin reducir la calidad en el trabajo, ya que se ha observado que
la simple reduccién de costos en los insumos para llevar a cabo determinado

proceso puede tener un efecto en la calidad del producto o trabajo terminado.

Volviendo al tema de administracion del tiempo, la tabla de fundamentos esta
disefada para apoyar al Administrador Publico a focalizarse o concentrarse en
el desempeno de aquellos indicadores clave o fundamentales de la institucion,

indicadores que de alguna manera son determinantes de su razon de existir.
La Tabla de Fundamentos de la Institucién ofrece en una forma esquematica,

simplificada y analizada el desempeiio de una organizacion en sus variables

mas importantes. La importancia de las variables es relativa a |la organizacion,
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para algunas el lucro y el crecimiento serfan posiblemente su razén de existir,

para otras, un objetivo social, otras tendrén objetivos académicos, de
investigacion entre otros. Los indicadores clave resultan del analisis detallado

de las funciones y objetivos de las organizaciones.

La tabla de fundamentos apoya la administracion del tiempo de los directivos
de una organizacién, para hacer rapida, eficaz y objetiva, la tarea de revisar
el desempefio de la organizacién, en sus indicadores mas importantes, al
proveerie en un solo formato , el desempefio de las variables mas importantes

en forma cronolégica y conforme a objetivos establecidos.

Supongamos una organizacion, una empresa publica en el ramo de la

comercializacién de maquinaria y equipo agricola, cuyos objetivos son:

a) Realizar o exceder su objetivo de ventas , el cual esta en relacion a sus
costos de operacion. (Si no realiza su objetivo de ventas, su rentabilidad asta
en riesgo y el empleo lo estarfa también).

b) Alcanzar o exceder su objetivo de margen de utilidad.

] No exceder su objetivo de costos de operacion.

d) No exceder su objetivo de nimero de profesionales.

e) Mantener un nivel de inventario conforme a objetivo.

f) Mantener una antiguedad de cuentas por cobrar conforme a objetivo.
Siguiendo con el ejemplo, la empresa tiene un area de ventas, una de servicio

y reparaciones para equipos pesados y otra drea de servicio y reparaciones

para equipos ligeros, se raquiere de ingenieros de servicio, de vendedores y
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de partes y refacciones para reparar equipos, los equipos son embarcados por
una fabrica externa. La empresa publica actua como intermediario entre la
fabrica y los productores agricolas, otorgando el soporte técnico de
reparaciones, mantenimiento, etc....Tiene un departamento administrativo y
gerentes que encabezan las diversas areas de la empresa, 10 que representa
un costo para la empresa, el cual es recuperado en el sobreprecio que maneja
la empresa publica, es decir, la fabrica le factura a la empresa el equipo, y
ésta lo refactura a su vez a los productores agricolas como usuarios finales del

producto y servicios con un sobre-precio.

La empresa publica ha realizado su planeacion financiera anual, si embargo,
sus administradores requieren monitorear el desempefio de ésta en forma
mensual, para lo cual la tabla de fundamentos servird para mostrar los datos
reales comparados contra objetivos, en forma mensual, por trimestre, por
semestre y finalmente por aflo. Siguiendo con el ejemplo de la empresa
publica, a continuacion un ejemplo de la tabla de fundamentos de acuerdo a
objetivos financieros :

Cuadro 5.6.1

Formato de Fundamentos de la Institucién

I P ST

verde | Amarillo | ENE FEB' MAR

$ventas| +=100% 95-99%)] ' 102% 98%

$ Utilidad|  >=100%| 95-99% : o Tq0aml g

_ L [ R t —

$ Costos|  <=100%/101-105% a7%|  95%  98%

|
No.de|  <=100%|101-105%| . 99% 98% 99%
Personal |

"$ Nivell  <=100%1101-105% 99%|  104%|  97%
Inventario

$ Cuentas|  <=100%|101-105%] -~ . 98%| .| 89%
por Cobrar
>90 dias
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| | |

Fuente: Elaboracién propia. Formato utilizado por Agllent Technologles de
México S.deR.L.

Para cada rubro existe un objetivo meansual especifico contra el cual se
compara el resultado real de ese mes y se expresa Unicamente el porcentaje
correspondiente, por ejemplo, para las ventas del mes de enero supongamos
que el objetivo fué vender $1000 pesos mexicanos, sin embargo solo se
vendieron $940, de donde: $940 divididos entre $1000 resulta 94%, que para
efectos del criterio de desempefio le corresponde el color rojo, por ser un valor
menor a 95%, el cual fue establecido como limite inferior para indicar que

potenciaimente ese rubro requiere de analisis, atencion o cuidado.

Con los costos, al contrario de las ventas y las utilidades, éstos cuanto

menores cuanto mejores (hasta cierto punto), de ahi que los limites de

desempefio se invierten en cuestién de valores, todo lo menor al 100% es

verde y todos los valores mayores a 100% son rojos, lo que significa atencién

0 cuidado.

Los valores en amarilio pueden ser el inicio de una tendencia en rojo que
significa atencion o cuidado, los valores en verde indican salud en el indicador

y el rojo indica atencion y cuidado.

Las cuentas por cobrar mayores a 90 dias representan que cierto porcentaje
de la cobranza (la mayor a 80 dias) de la facturacion se encuentra sin pago
aun por parte de los clientes. En un caso extremo de este indicador, se podria
llegar a margenes que podrian resultar en un problema de liquidez y capital de
trabajo para la organizacién, por lo que resulta un indicador ciave para una

empresa lucrativa.




Los niveles de inventario requieren de la observacion de los administradores
ya que el costo financiero de mantener altos niveles de inventario, resulta en

un impacto a la rentabilidad.

Se observa que hay una relacién directa entre la variable costos y la variable
nimero de profesionales o empleados, como existe también una relacion
directa entre las variables ventas y costos con la variable rentabilidad. Asi, a
mayor nimero de personal, se esperaria un mayor costo, si esto aunado a
unas ventas menores que el objetivo, entonces se podria esperar una caida
en la rentabilidad, tal y como como se observa en la tabla de fundamentos

arriba sefialada.

Sin embargo la combinacién de incrementos y decrementos en las variables
financieras no siempre tienen el comportamiento logico esperado, ya que en
la contabilidad de los ingresos, los costos, los activos y los pasivos existen
variables adicionales que influyen para no tener un resultado financiero logico
esperado, en algunos periodos de tiempo. Algunas variables excepcionales
que se han observado, que pueden influir en el desempefio financiero de una

organizacion son:

a) Gastos no planeados, de una sola ocasion, no repetitivos, por ejemplo,
el pago de indemnizaciones al personal por finiquito de relacion laboral.

b) Gastos no planeados que se repiten durante algunos meses, por
ejemplo,ajuste de impuestos y contribuciones o pagos retroactivos requerndos
por la Hacienda Pubiica.

c) Error en el registro de provisiones de ingresos y costos (por servicios
prestados y productos embarcados, no facturados y por tanto no cobrados o

no pagados) entre clientes y proveedores de la organizacion.

En resGmen, la tabla de fundamentos apoya la toma de decisiones y hace mas

objetiva, sencilla, practica y eficaz la tarea de monitorear el desemperio de una




organizacion, ya sea por periodos parciales (meses), por periodos acumulados
(la suma de fos meses), por trimestres, por semestres o por afios completos,

ya sean resultados acumulados o parciales.

Los resultados acumulados ofrecen un universo de informacion mayor que los
resultados parciales o mensuales, los resultados acumulados ofrecen
tendencias y dan certeza a la tarea de pronosticar resultados acumulados
anuales, ya que el pronéstico de los resultados parciales sumado al resultado
acumulado, dan como resultado el pronéstico del resultado anual acumulado,
lo que da una vision clara sobre el desempefio de la organizacion, comparado

contra los objetivos planteados para el periodo o afo.

Se ha observado que la planeacion financiera, cada vez mas, se realiza a
corto plazo, comunmente por trimestre, mas que por periodos anuales, es
decir que los objetivos se. plantean més a corto plazo, trimestres, que a
madiano plazo, anuales. Sin duda que la planeacion a largo plazo, a tres o
cinco afios, apoya al administrador a compartir una visién de la Institucién en

el largo plazo con todos los empleados de la organizacion.

Se observa que una desventaja de la planeacién financiera anual se centra en
el hecho, de que por ejemplo, para el caso del objetivo de costos anuales,
éstos pueden tener un comportamiento inferior al planeado para los primeros
meses del afto, 1o que hace pensar que no se ha gastado un dinero que se
tenia presupuestado, sin embargo, en términos reales, ésta situacion podria
deberse a razones de calculo y estimacién del presupuesto con supuestos de
inflacion o tipo de cambio diferantes a los actuales o reales, lo que significa
que realmente no se tiene algun dinero presupuestado sin gastar o sjercer, lo

cual puede ser una apreciacion irreal.

Nomalmente un presupuesto de gastos, implica: salarios, beneficios,

impuestos, gastos de viaje, capacitacionrenta, servicios generales,




depreciacion de equipos, equipo de oficina, sistemas internos y computacion,
gastos por servicios externos, compras de equipo no depreciable, gastos de

reprasantacion, de comunicaciones, de transporte,de insumos, otros gastos.

Algunos de estos rubros de gasto podrian realizarse en moneda extranjera o
bien pueden sufrir variaciones por inflacion, ajuste de precios, descuentos,
diferencias cambiarias, etc..lo que hace que un presupuesto se vea afectado a
lo largo de) periodo de planeacién por éstos conceptos que no son algunas
veces considerados al momento de elaborar el presupuesto, lo que finalmente
resulta en variaciones al momento de comparar los gastos reales ejercidos

contra los gastos presupuestados, para el periodo.

A partir de estas variaciones en el gjericio de los gastos tanto presupuestados
como reales, se ha observado que en algunas empresas, la planeacién
financiera se realiza para periodos a corto plazo tales como trimestras.

Lo mismo sucede con la comparacién y el andlisis de los resultados reales

comparados contra presupuesto, se realizan para el trimestre cerrado.

Normalmente, los resultados trimestrales reales se comparan contra el
objetivo del trimestre en curso y contra el resultado real del mismo periodo
pero del afo anterior, esto con el objeto de medir el crecimiento o

decrecimiento del negocio con respecto al afio anterior. De ahi que, por

ejemplo:
Cuadro 5.6.2
Formato de Analisis de Ventas

Ventas Objetivo de| % del| Ventas % de
Trimestre 2 |Ventas Objetivo Trimestre 2 |crecimiento o
ano 2003 Trimestre afio 2002 decrecimiento

2,2003
$1000 $1200 | 83% | $800 +25%

Fuente: Elaboracioh_;if_o_bia_




Lo que se puede interpretar de esta tabla es que ain cuando no se cumplio el
objetivo del trimestre del afo en curso, el resultado del trimestre fue superior al
resultado real que se obtuvo para el mismo trimestre del afio pasado,
generando un crecimiento del 25% con respecto al mismo periodo del afio

anterior.

Las comparaciones entre trimestres de un afio a otro son una referancia que
permite saber como se ha comportado el tamafo del negocio de un afio a otro,
para periodos equivalentes. Algunos negocios presentan resultados de ventas
estacionales, lo que significa que por ejemplo, la venta de autos es mayor en
el trimestre que Incorpora al mes de diciembre debido al pago de los
aguinaldos, o bien gue la venta de impermeables e impermeabilizantes es
mayor en la temporada de liuvias, o bien que la renta y venta de ropa de
etiqueta es mayor al término de los ciclos escolares debido a la celebracion de
graduaciones de gala, de ahi que resulta légica la comparacién de resultados

contra mismos periodos de afios anteriores.

Los objetivos de ventas normalmente se estiman y calculan considerando los
presupuestos de gastos , sin embargo se ha observado que requieren de un
andlisis de mercado detallado que les permita conocer el tamario del mercado
donde compite la organizacion, su nivel de penetracidn en ese mercado,
conocer las debilidades y fortalezas de sus competidores y principalmente
conocer las necesidades de los clientes que compran en ese mercado, con el
finde anticiparlas y satisfacerlas. Los objetivos de ventas se calculan también
tomando en cuenta las fortalezas y debilidades de los productos y servicios de
la organizacion, asi como las oportunidades y amenazas que ofrece el

mercado y los competidores.
Se ha observado que las comparaciones de os resultados financieros contra

objetivos y resultados de peridodos anteriores se pueden interpretar como

parametros del desemperio. Resulta evidente que durante el analisis de los
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resultados financieros se deben utilizar los pardmetros adecuados, es decir,
buscar comparar peras con peras y manzanas con manzanas, de otra forma

se corre el riesgo de llegar a conclusionas falsas, al partir de supuestos falsos.

5.7-Proyectos de Costeo Basado en la Actividad.

La metodologia aquf presentada se basa en el curso de entrenamiento del
mismo nombre, Activily Based Costing, preparado por la American
Management Association, e impartido en la ciudad de Nueva York, E.UA. en
el ano de 1993,

La herramienta de costeo basado en la actividad apoya la tarea de optimizar
las estructuras de costos de los procesos y actividades de una organizacion, al
tiempo de identificar actividades de poco valor tanto para la organizacién como
para sus clientes, y de indentificar también aquellas actividades de alto valor
para ambos. lLas primeras, las de bajo valor, para minimizarlas y las
segundas, las de alto valor, para maximizarlas.

Para ello, se utilizan criterios que sirven para estimar el costo de cada una de
las actividades que realiza un area o departamento, por ejemplo, un
departamento de ventas realiza, entre otras actividades, las siguientes:

a) Contactar usuarios, ya sea de forma eléctronica, telefénica,
personalmente, via fax, etcétera.

b) Conocer las necesidades de los clientes, sus procesos intarnos de
compra, su presupuesto,etc..

c) Realizar demostraciones de los productos y servicios que ofrece la
organizacion.

d) Elaborar propuestas o cotizaciones para los cliantes.

a) Participar en licitaciones publicas.




f) Preparar el plan de instalacion y soporte de los equipos adquiridos por
los clientes.

q) Elaborar los pedidos con los clientes y entregarlos al area administrativa
para su proceso.

h) Realizar el seguimiento del embarque del o los equipos adquiridos por
los clientes, con las fabricas.

i) Elaborar su pronéstico de ventas.

i) Actualizar la base de datos de clientes.

k) Elaborar reportes administrativos internos, de viaje, de recursos
humanos, de contabilidad,etc..

) Asistir a cursos y entrenamientos.

m)  Asistir a juntas internas de trabajo, locales y foraneas.

n) Archivar documentos, leer correo electrénico, escuchar mensajes

grabados de voz,

De esta lista de actividades que ha sido identificada para el area de ventas, y
especificaments para los vendedores, se pueden apreciar aquellas actividades
que tienen un propésito interno y aqueltas que tienen que ver diractamente

con los usuarios.

La herramienta sugiere clasificar las actividades de acuerdo a criterios de valor
(que son elaborados por un grupo de trabajo de las diversas funciones que
componen el area: la administrativa, la de ventas, la de servicios) de tal suerte

que queden agrupadas en cuatro categorias:

1) Da valor para los usuarios y de valor para la organizacion.
2) De valor para los usuarios y de bajo valor para la organizacion.
3) De bajo valor para los usuarios y de valor para la organizacion.

4) De bajo valor para los usuarios y de bajo valor para la organizacion.

156




Una vez clasificadas las actividades, se procede a asignarles costos, es decir,

a costearias,

Comunmente se observa que los gastos de operacion de una organizacion se

reportan obedeciendo a un &rden cronoldgico, nomalmente un 6rden

mensual, y en base a una clasificacién de rubros, a continuacion un ejemplo

de un reporte de gastos:

Cuadro 5.71
Clasificacion de Rubros de Costos

$ Miles de Pasos Mexicanos

E [F M A [M [J [J JA Ts [Oo [N [D
E

ﬁTﬁé’ﬁiﬁ” T
Sueldos 40 |42 [39 [41 40 {4z [50 |51 [62 |50 |53 &5
Beneficios 20 |21 |19 |20 |19 |21 |28 |27 |25 |27 |28 |29
Impuestos 20 119 |18 |22 (20 |22 (25 |26 |27 |28 |25 |28
[Capacitacion | 7[5 18 |8 |7 |5 |3 |7 |& |6 |10 [12 |8
Papeleria 377402718 2[4 |5 [3 4z (a4 |7
“Equipo oficina | |6 7 |9 (8 |6 1[4 (8 (9 [7 {11 [0 |8
Equipo |78 7 (5 o [7 |8 (3 (o (s |7 |8 |2 o
computo J
Comunicacion 7 8 6 9 6 7 5 6 9 10 10 |9
Transporte 4 5 6 (4 |3 |6 8 6
Serv. 9 |8 [10 - Lé' ’ 8 [10 Two™
Generales
Renta 167 (107 [0 {10 {10 {40 12 |12 |12 |42 {12 12 |
Mantenimient 5 6 |5 (7 |8 |5 |7 [5°16 |8 |8 |5
)
Sistemas 10 11 (10 {12 |9 10 (12 |13 |10 |9 10
Fianzas | |2 |3 [1 1o 7o 3 |0
Suscripciones 0 0 0 2 0 0 1 4
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TOTAL B |15e|151l167’ [141 142 175 | 183 T188 [190 [186 lmﬂ
Fuente: Elaboracidn propia. - .

Este es un ejemplo de un reporte de gastos tradicional, es decir, aquel que
muestra l0s rubros de gastos por su concepto. La herramienta de Costeo
Basado en la Actividad, pretende, sin eliminar o reemplazar este tipo de
reportes de gastos por rubro o concepto, mostrar los gastos en funcion de las

actividades de una organizacion.

Siguiendo con el ejemplo del departamento de Ventas, supongamos que el
reporte de gastos arriba mostrado corresponde a los gastos de este mismo
departamento de Ventas y se desea costear las actividades antes sefialadas,
de tal suerte que lleqguemos a los mismos valores de gastos mostrados en la
tabla superior, por mes y por afio. Para ello se tendran que asoctar costos a
las actividades, por lo que se requiere de elaborar criterios de distribucion de

éstos gastos.

A continuacion los criterios de distribucion de los rubros de gastos:

a) Sueldos, beneficios @ impuestos de némina. Analizando la naturaleza
de éstos tres rubros, podrian ser englobados en un golo rengldn, pues todos
ellos, son relativos a la compensacion del personal. El criterio de distribucién
podria ser el de tiempo dedicado a cada actividad. Significa que se requiere de
una encuesta con cada miembro del departamento de Ventas para conocar en
que proporcion distribuyen su tiempo, para cada actividad arriba sefalada. En
resimen, esta primera categoria serd distribuida en funcion al tiempo
dedicado a cada actividad, ya que Ja compensacidn no es un gasto que
pudiera asignarse de manera directa a alguna actividad, como otras, por
ejemplo, el gasto de comunicacion es directamente asoclable a la actividad de

“contactar al cliente” ya sea via telefonica, via fax, etc...
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b) Capacitacién. Al tratarse, hipotéticamente, de capacitacion tecnica,
diremos que este gasto sera distribuido entre aquellas actividades externas
que tienen que ver con clientes extarnos. Por ejemplo, no seria légico suponer
que el personal se capacita para archivar, para leer correo eléctronico, o para
llenar formas administrativas. El criterio de distribucién podria ser también en
funcidn de la distribucion del tiempo de los vendedores en actividades con

clientes.

c) Papeleria. Suena légica su distribucidén hacia aquellas actividades que
demandan la impresion de documentos, el envio de documentos, asi que
parece que las actividades de elaboracion de propuestas y cotizaciones,
licitaciones publicas y los reportes administrativos internos, son las actividades
que recibirdn estos rubros de gastos, en funcion del tiempo dedicado a estas.

d) Equipo de oficina y cdmputo. Ya que este tipo de equipo se utiliza
indistintamente para todas las actividades, éstos rubros podrian ser
distribuidos entre todas las actividades, en funcién del tiempo dedicado a cada

una de ellas.

a) Comunicaciones. Como se mencioné anteriormente, este rubro podrla
ser distribuido entre aquellas actividades que involucran una comunicacion
telefénica por cable o celular, electrénica.

f) Transporte. Primordialmente podria ser distribuido entre aquellas
actividades que involucran un transporte aéreo, terrestre o maritimo por parte
del grupo de vendedores. Este rubro puede incluir tanto el pago de boletos de
avion, gastos y depreciacion de automdvil utilitario, o cualquier otro gasto por

el concepto de transporte.
a) Servicios generales, mantenimianto, renta, sistemas y suscripcionas,

por ser gastos de uso general, podrian ser distribuidos en funcion del tiempo

dedicado a cada actividad, ya que el espacio fisico donde se labora asi como
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el uso de los sistemas internos, se utilizan indistintamente para todas las

actividades.

h) Fianzas. Tipicamente este gasto se eroga por concepto de licitaciones,

por lo que es directamente asociable a la actividad de licitaciones publicas.

Una vez definidos y acordados los criterios, se requiere contar con el
porcentaje del tiempo dedicado a cada actividad que realiza en su conjunto el
departamento de ventas, para lo cual, se solicita a cada miembro del
departamento llenar una forma que muestra la lista de actividades antes
descrita y asignar a cada una el porcentaje que dedica a ellas. A continuacion

una tabla con datos hipotéticos que muestra los porcentajes por actividad:

» Contactar clientes........ 15%

« Conocer las necesidades de los clientes.....15%

« Realizar demostraciones de los productos y servicios.....15%
« Elaborar propuestas o cotizaciones para los clientes.....10%
« Participar en licitaciones pUblicas.....10%

e Preparar el plan de instalacién.....5%

¢ Elaborar los pedidos con los clientes.....5%

« Realizar el seguimiento del embarque.....5%

e Elaborar su prondstico de ventas.....3%

s Actualizar la base de datos de clientes.....3%

+ Elaborar reportes administrativos internos.....3%

» Asistir a cursos y entrenamientos.....3%

e Agistir a juntas internas de trabajo.....3%

* Archivar documentos, lear correo electronico..... 5%

Una vez conocidos los porcentajes del tiempo dedicado a cada actividad y
contando también con los criterios de distribucidbn de los rubros de gastos,

160




procederemos a costear cada actividad, considerando los valores anuales de

¢ada rubro de gastos, que son como sigue:

Cuadro 5.7.2
Costeo por Actividad
Costo Anual
($Miles do Pesos)

Categoria ~ Monto$
Sueldos o 555
Beneficios I 280
Impuestos, némina T 278
Capacitacién [ B 86 o
Papeleria I 46
Equipo oficina T 93
Equipo computo 82
Comunicaciones Coe2
Transporte 67
Serv. Generales 105
R 132 o
‘Mantenimiento 7
'Sistemas | 124
— S R R
‘Suscripciones - 12
AT g e

Fuente: Elaoracién Propia.




Cuadro 6.7.3
Resumen de Costos
Gasto Anual
$Miles de Pesos

A.-Sueldos,Beneficios @ Impuestos 1113

B.-Capacitacion 86
C.-Papeleria 46
D.-Eq.Oficina y Computo 1565
E.-Comunicaciones 92
F.-Transporte 67
G.-Renta Mantto,Serv.Gral,Suscri 444
H.-Fianzas 20
Total 2023

Fuente: Elaboracion propia.

La Matriz de asignacion de gastos quedarfa como sigue:

Cuadro 5.74
Matriz de Asignacién de Costos

Por Actlividad
Actividades Tiempo Rubros

% $Miles

A B C D E F

Contactar clientes 15% 167 0 O 23 30 22
Conocer 15% 1687 28 O 23 30 22
necesidades
Demostraciones 15% 167 30 O 23 0

Elaborar propuestas 10% 111 0 15 16
Licitaciones 10% 111 0 15 16 0 23

67
67

67
44
44

20




Plan de instalacién 5% 56 28 0 8 0 0 22

Elaborar pedidos 5% 56 0 o0 8 32 0 22
Seguimiento de 5% 56 0 0 8 0 0 22
embarque

Prondstico ventas 3% 33 0 0 5 0 0 13 0
Base de datos 3% 33 0 0 5 0O 0 13 ©0©
Reportes 3% 33 0 16 5 0 0 13 0
Administrativos

Cursos y 3% 33 0 0 5 0 0 13 0
entrenamientos

Juntas internas 3% 33 0 0 5 0 0 13 0
Archivo, leer 5% 56 0 0 8 0 0 22 0
correspondencia

TOTAL 100% 1,113 86 48 155 02 67 444 20

Fuente: Elaboracién propia.

El costo anual por actividad seria como sigue:

Cuadro 5.7.5
Costo Anual por Actividad
Costo Anual

$Milos de pesos

Actividad
Contactar clientes $ 309
Conocer las necesidades  § 337
Demostraciones $ 287
Elaborar propuestas $ 186
Licitaciones $ 229
Plan de instalacién $ 114
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Elaborar pedidos $

Seguimiento de embarque  § 86

Prondstico ventas $ 51

Base de datos 3 51
$ 67
$ 51
5 51
$

86

Reportes Administrativos
Cursos y entrenamientos
Juntas internas

Archivo, leer

correspondencia

Total Anual $ 2,023

Fuente: Elaboracion propla

Ordenando las actividades, de las mas costosas a las menos costosas:

Cuadro 5.7.6
Clasificacién de Actividades por Costo
Actividad Costo Anual
$Miles de

Pesos

Conocer las necesidades $ 337
Contactar clientes $ 309
Demostraciones 3 287
Licitaciones $ 229
Elaborar propuestas $ 186
Elaborar pedidos 3 118
Plan de instalacion $ 114
Seguimiento de embarque $ 86
Archivo, leer correspondencia  § 86
Reportes Administrativos $ 67
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Pronostico ventas $ 51
Juntas internas $ 51
Cursos y entrenamientos $ 51
Base de datos $ M

Total $ 2,023
Anual

Fuente: Elaboracidn propia

A partir de esta tabla de costeo por actividad, podria realizarse algtn analisis
que permita optimizar costos, por ejemplo, las cuatro dltimas actividades
suman $271 mil pesos anuales y representan actividades de poco o bajo valor
para los clientes externos y para la misma organizacion, sin embargo, son
actividades necesarias para la organizacion, sin embargo pudieran ser
ejecutadas por personal de apoyo a los vendedores cuyo costo total anual sea
menor al costo de $271 mil pesos. Dicho en otras palabras, el que los

vendedores realicen éstas actividades, resulta caro para la organizacion.

En resumen, la herramienta de Costeo Basado en la Actividad, permite
identificar actividades, clasificarlas, evaluarlas y costearlas, con el fin de
optimizar costos. Permite distinguir actividades de alto valor y bajo valor tanto
para la organizacion como para los clientes externos, para la toma de

decisiones gerencial.

5.8-Evaluacién del Desemperio Laboral

Se ha observado que medir el desempefio de una organizacion, de un area,
de un departamento, de un empleado, desde el nivel mas bajo hasta el nivel
mas alto de una organizacidn, es necesario para monitorear el logro delos

objetivos. Los objetivos son normalmente establecidos para ser logrados.
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Como confirmar si los objetivos se estan alcanzando ? Las medidas de
desempeiio ayudan a confirmarlo, y mas ain, a detectar y posiblemente a
corregir desviaciones que inhiban su logro.Por ejemplo, como saber si el
objetivo de ventas de un trimestre se alcanzard ? El medir el desempefio de
ventas de manera mensual ayudard a monitorear cuanto del objetivo hemos
logrado y. cuanto nos falta por hacer para lograrlo. Por ejemplo, supongamos
que el departamento de ventas tiene un objetivo de ventas de $1000 pesos
mexicanos para el trimestre dos del afio en curso, la medida de desemperio de
cada mes podria ser de $333.33 pesos, asi entonces éste valor seria
equivalente al objetivo de ventas de cada mes de ese trimestre. Si el primer

mes de ventas resulta en $111 pesos, la medida de desempefio indicara que:

1)Con respecto al objetivo del mes de $333.33, hemos logrado el 33.3% del

objetivo del mes.

2)Con respecto al objetivo del trimestre de $1000, hemos logrado el 11.1% del

objetivo del trimestra.

Lo que significa que el desempeno de ventas para el primer mes ha terminado
por debajo del objetivo.

Lo que también significa que el esfuerzo para el segundo mes deba ser mayor,
lo suficiente para alcanzar el objetivo de ventas equivalente a dos meses:
$666.66 o para excederlo. Que el nivel de ventas minimo requerido para el
segundo mes, para estar en linea con el abjetivo, tendria que ser de $555.33,
de donde:

333= Objetivo del primer mes

111= Ventas del primer mes

222= Objetivo NO Alcanzado
333=0bjetivo del segundo mes
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222+333=555 Lo que es el resultado esperado del segundo mes, para estar

an linea con el objetivo acumulado de dos meses de ventas.

Si las ventas del segundo mes son $ 666 pesos, entonces s& ha superado el
objetivo nuevo acumulado de $555 del segundo mes, lo que significa que el
objetivo para el tercer mes es ahora de $222.33, para alcanzar el objetivo del
trimestre, de donde:

Objetivo acumulado para el segundo mes: $666.66

Resultado acumulado de Ventas para el segundo mes: $111+$666=$777
Objetivo para el tercer mes: $1000 - $777=$223

Si el resuftado de ventas del tercer mes es de $ 300, entonces el objetivo del
mes de $223 ha sido superado y por consiguiente el objetivo del trimestre ha
sido supsrado tambien, como sigue:

Ventas acumuladas para el trimestre; $111 + $666 + $300= $1077

Objetivo del trimestre: $1000

De donde:

Porcentaje del objetivo para el trimestre: 1077 / 1000= 107%= 7% o $77 por

encima del objetivo.

Este ejemplo nos indica que la tarea de medir el desempefo, consiste, en una
de sus caracteristicas a monitorear el desempeiio de una actividad, para
ayudar en una forma objetiva a mejorar la medida de desempefio, para

alcanzar o superar un objetivo planteado.
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Otro ejemplo podria ser el objetivo de terminar un trabajo de tesis (en ciencias
politicas) en un determinado periodo de tiempo, digamos cuatro meses, donde
se pretende trabajar con 24 subtemas, dirflamos entonces que
aproximadamente tendriamos que elaborar y finiquitar 6 subtemas para cada
mes de trabajo, de tal manera que al final de los cuatro meses, tuviéramos
concluido el trabajo con 24 subtemas. Sabemos que habra temas que
impliqguen un consumo de tiempo mayor y otros menor, sin embargo, sirva el
ejemplo para tratar de definir que una métrica de desempefio podria ser
“elaborar 8 subtemas en cuatro semanas”, si elaboro mas subtemas en ¢uatro
semanas estaré superando el objetivo para un periodo parcial de tiempo, sin

embargo el objetivo final es terminar el trabajo en un periodo de cuatro meses.

Bien, en este ejemplo, hemos hablado de una métrica de desempefio relativa
al tiempo (Cuantificable). Incluyamos ahora una metrica de calidad
(Cualificable) al mismo ejemplo. Supongamos que el objetivo de calidad del
trabajo implica: Cumplir con una metodologia de investigacién, consultar al
menos 40 fuentes o libros, plantear una hipétesis de trabajo, plantear una
problematica especifica, elaborar una justificacion del tema, ofrecer un marco

tedrico y uno conceptual, trabajar bajo un marco histérico y otro juridico, stc..

Entonces el objetivo de calidad (cualificable) y tiempo (cuantificable) podria

establecerse como.

Terminar el trabajo de tesis en un tiempo no mayor a 4 meses, cumpliendo

cabalmente con una metodologia de investigacion en ciencias sociales.

De donde se ha observado que para medir el desempenio, se requiere de
medidas de desempefio, valga la redundancia. Una medida de desemperio,
como s& menciond en el tema Control Total de Calidad, es un indicador, con

caracteristicas cuantificables y cualificables: nimero de unidades, tiempo,
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porcentaje, indice, promedio, confiabilidad, certeza, precision, exactitud, que
ofrezcan objetividad y tangibilidad a las métricas de desempefio, con el
propdsito de dar claridad y transparencia a la funcién de medir el desempefio

para ayudar a asegurar el logro delos objetivos planteados.

Se observan en la evaluacion del desempefio laboral algunas caracteristicas:

a) Dar objetividad y transparencia a la tarea de medir el desempefio
laboral. Se obhserva importante el contar con una herramienta que permita
indicar tanto al empleado como a la organizacién, que tan bien o con que
grado de eficiencia se esta desempefiando un empelado con respecto a su
funclén, trabajo o actividades.

b) Permite identificar y reconocer logros especificos del empleado. Logros
que algunas veces no se perciben por lo supervisores del trabajo.

c) Identificar y corregir desviaciones en el desemperio.

d) Permite establecer objetivos medibles, alcanzables,
aspecificos,relevantes y en tiempos realistas.

e) Otorga certidumbre a los empleados sobre el desempefio en su trabajo.
f) Permite al empleado conocer sus areas de mejora y desarrollar un plan

de desarrollo para mejorar.

Se observan en la evaluacion del desempefio, cuatro aspectos importantes:

1) Reconoce logros de los empleados. Se podrfa pensar que el
Reconocimiento al desempefio es un elemento de la motivacion del empleado
para continuar con un buen desempefio o para superarlo. Se ha observado
que ésta es tan motivante o mas motivante que la compensacion econoémica,
porqgue alimenta el espiritu del hombre.

2) ldentifica un desempefo bajo o pobre y ayuda a mejorarlo a través de
un plan de accion de mejora,
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3) Una ventaja que se ha observado, consiste en documentar la
evaluacion del desempefio, es decir, en elaborar un documento denominado
Evaluacion de Desempeflo que muestra en detalle la retroalimentacion y
comentarios que recibe el empleado, por parte de su supervisor, con respecto
a su desempeiio.

4) Resulta transparente para el empleado, que él mismo conozca los
parametros por los cuales sera medido su desempeiio, ya sea para reconocer
su labor o para mejorar su desempefio, ya que hipoteticamente, por los
resultados en su trabajo, y no por otras razones, su desempefio seria medido,
evaluado, reconocido y compensado, en aquellos casos donde la paga esta en

funcién del desempeno.

A continuacion se presenta un formato de evaluacion del desempefio, que
sirve como ejemplo para documentar una sesién de evaluacion del
desempeno. Se espera que este formato sea llenado , en una primera
instancia por el empleado, con el fin de incorporar informacién que aporta el
empleado, sobre algunos logros especificos que pudiera omitir el supervisor;
también para incluir todas y cada una de las actividades y tareas que realiza el
empleado (algunas veces el supervisor puede no conocer a detalle todas y
cada una de las tareas que realiza el empleado). No se espera que el
empleado califique su propio trabajo en ésta primera parte del ejercicio porque
ésta es labor del supervisor, pero si se espera recibir informacién y puntos de
vista del mismo empleado sobre su propio desempefio, especificamente sobre

sus areas de mejora o logros.

A continuacion se presenta el formato de evaluacion del desempefio laboral,
que se emplea en la compafila Hewlett Packard de México S.A. y que fue
utilizado por el autor del presente trabajo de investigacion durante su gestion
como supervisor de administracion y finanzas, en el drea de Servicios y
Soporte al Cliente.

170




En este formato queda registrado el ejercicio de proveer al empleado
comentarios, observaciones y planes de accion sobre su desempefio, por

parte de su supervisor o gerente:

EVALUACION DEL_DESEMPENO

NOMBRE DEL FIRMA
EMPLEADO FECHA
EMPLEADO
Mi firma indica que
he recibido
comentarios sobre mi
desemperio en el
trabajo 'y como

mejorarlo.

Fecha de Contratacion : Titulo del puesto: Antigiedad en el

Puesto:

Area: Fecha de Evaluacion:




AL EMPLEADO:

Esta evaluacién es para inforrarte cual ha sido tu desempefio y puede incluir
las opiniones de otros con quienes trabajas (ej. tus clientes externos e
internos, tus colegas, etc..). Se pretende evaluar y resumir tu desempefio
basado en las responsabilidades, objetivos y factores de desemperio, que te
fueron comunicados en el periodo anterior de evafuacion del desemperio o

bien en tu descripcion de puesto.

También se establecen expectativas, objetivos y acciones necesarias que te

permitan conservar o incrementar tu efectividad.

1. OBJETIVOS Y RESULTADOS
Describir los logros del empleado en relacion a las responsabilidades del puesto y objetivos

planteados.

A, RESPONSABILIDADES DEL PUESTO Y RESULTADOS
Responsabilidad;

Resultado:

Responsabilidad.:

Reasultado:

Responsabilidad:

Resuftado;




2. FACTORES DE DESEMPENO.
Explicar habllidades y debilidades especificas conforme a los siguientes factores de

desempefio.

Cuando al evaluar los Factores de Desempefio se marque "REQUIERE MEJORAR" se
recomienda
utllizar el espacio de "OPORTUNIDAD DE DESARROLLO" para sugerirle al empleado una o

varias alternativas de desarrollo para superar dicha area de oportunidad.

COMPETENCIA TECNICA/CONQCIMIENTOS [ ] Cumple o excede el nivel de
DEL PUESTO desermpefo aceptable

Demuestra la  destreza requerida  para [] Requiere Mejorar

dasempefarse en el puesto. Entiende el amblente

de trabajo, los requerimientos del puesto y las

necesidades del cliente. Termina su trabajo con la

menor direccion.

Explicar.

Oportunidad de Desarrollo;

CALIDAD [ ] Cumple ¢ excede el nivel de
Demuestra compromiso con la calidad y con el desempefio aceptable

proceso. Termina el trabajo de manera precisa. Su [] Requiera Mejorar

trabajo cumple con Jas expectativas de calidad

establecidas.

Explicar:

Oportunidad da Desarrollo:
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PRODUCTIVIDAD [ ] Cumple o excede el nivel de
Organiza las actividades de su trabajo para obtener desempefio aceptable

mejores resultados. Usa los recursos eficiente y [] Requiere Mejorar

efectivamente.

Explicar;

Oportunidad de Desarrollo:

FORMALIDAD [ 1 Cumple o exceda el nivel de
Termina el trabajo asignado en el tiempo esperado. desempefio aceptable

Cumple con el horario establecido y con el tiempo [] Requiere Mejorar

requerido  en ofras obligaciones. (tncluir

comentarios de asistencia si  se considera

necesario).

Explicar:

Oportunidad de Desarrollo:

TRABAJO EN EQUIPO [ 1] Cumple o excede el nivel de
Establece y mantiene relaciones laborales de desempefio aceptable

cooperacion y  productividad con  todos los [] Requiere Mejorar

empleados y compaieros. Ofrece y recibe

informaclon y asistencia con buena disposicion

para poder hacer mas efectivos a los demas.

Trabaja activamente para resolver conflictos que

requieren trabajo en equipo.

Explicar:
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Oportunidad de Desarrollo:

JUICIO. [ ] Cumple o excede el nivel de
Demuestra habilidad para tomar decisiones bien desempefio aceptable

razonadas y oportunas que influyan favorablemente [] Requiere Mejorar

en la reallizacidn del trabajo.

Explicar:

Oportunidad de Desarroflo:

SATISFACCION DEL CLIENTE (INTERNO Y/O[ ] Cumple o excede el nivel de
EXTERNO) desempefio aceptable

Responde sensitiva y activamente a las [] Requiere Mejorar

necasidades de clientes internos y externos.

Explicar;

Oportunidad de Daesarrollo:

INICIATIVA [ ] Cumple o excede el nivel de
Crea nuevas ideas o métodos para mejorar el desempefio aceptable

trabajo o terminar tareas asignadas. Propone [] Reguiere Mejorar

mejoras a procedimientos y tareas.

Explicar;

Oportunidad de Desarrolio:

FLEXIBILIDAD [ ] Cumple o excede el nivel de
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Responde  positvamente @  cambios  en desempefio aceptable
procadimientos, tecnologia, responsabilidad o [] Requiere Mejorar
trabajo asignado.

Explicar:

Oportunidad de Desarrollo:

PLANEAGION Y ORGANIZACION Q1 Cumple © excede el nivel de
Coordina recursos, jerarquiza actividades y desempefo aceptable

establece horarios para terminar  trabajos [1 Requiere Mejorar

asignados. Se asegura que la planeacion sea

consistente con los objetivos de todo el grupo de

trabajo. Agenda y da seguimiento a sus pendientes

resolviendolos con oportunidad.

Explicar:

Cportunidad de Desarrolfo:

3. RESUMEN DE DESEMPENOQ
Resumir el desempefio general del empleado considerando objetivos, responsabilidades,

resultados, factores de desempeiio y procesos utilizades.

4. PLAN DE OBJETIVOS PARA EL PROXIMO PERIODO

- Se espoera que los objetivos sean.;

* Especlficos
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* Medibles
* Alcanzables
* Relevantes

* Con medidas de Tiempo y Calidad

PLAN DE OBJETIVOS PARA EL SIGUIENTE PERIODO

Pagina_1_ de 1

Empleado: Departamento:
Area:
Objetivos: Medidas de Fecha esparada Recursos
Desempeno: para alcanzar 0 raqueridos para

mejorar la medida alcanzar el objetivo:

de desempefio:

5. Comentarios del Empleado
Te invitamos a que agregues tus comentarios a esta revision, Si necesitas espacio

adicional,anexa una hoja a esta forma.

Sobre la logistica de la evaluacién del desempefio,

-Se solicita al empleado llenar el formato de evaluacion del desempefio,
incorporando tareas, resultados o logros, asi como oportunidades de mejora o

desarrollo.
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-El responsable de la evaluacién, normalmente el supervisor directo del puesto
y la persona, complementa el formato que fue previamente llenado por el
empleado, hasta completarlo incorporando sus propias observaciones,
incluyendo informacién o datos omitidos por el empleado, asi como
informacion recabada por el supervisor con colegas, otros jefes y clientes o
usuarios del trabajo del empleado.

Como se menciona en el parrafo anterior, se espera que el supervisor, de
manera confidencial, solicite comentarios sobre el desempefio del empleado, a
colegas, otros jefes del empleado o bien a clientes o usuarios de su trabajo,
que son quienes reciben el producto del trabajo del empleado, con quienes

interactia en su labor,

Dos consideraciones finales sobre la evaluacion del desempefio.

-La evaluacion del desempeno se fundamenta en el juicio del responsable que
la lleva a cabo, el cual puede considerar el punto de vista del empleado o de
otros colegas o de otros jefes para quienes trabaja también el empleado. Se
espera gque, una vez establecidas las medidas o métricas del desempefio, la
evaluacidn sea lo mas objetiva y tangible posible, evitando puntos de vista o
comentarios que resulten subjetivos o sean materia de interpretaciones

diversas, lo que contribuye a la ambigiedad de la evaluacion.

-Sobre la periodicidad de la evaluacion de desempefio, se ha observado que
esta es flexible y obedece a caracteristicas especificas de la actividad,
proceso, drea, disciplina, entorno, tamario de la organizacion, cultura laboral,
ambito publico o privado, aspectos politicos y otros...Asl la periodicidad de la
revision del desempefio laboral puede ser semanal, mensual, por trimestres,
por semestres o anuales, dependiendo de las necesidades especificas de Ia

organizacién.
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5.9-Descripciones de Puesto

Se ha observado la necesidad que tienen los administradores pulblicos vy
privados, en su rol de supervisores, pero también en su rol de profesionales
subordinados, de contar con una herramienta que apoye y otorgue
fundamento a su gestion, a sus responsabilidades, a su autoridad, a su

alcance, al desempefar un puesto de trabajo.

L.as descripciones de puesto dan certeza tanto al supervisor como al
empleado supervisado, con respecto de sus responsabilidades, autoridad,
expectativas, alcances, ambito de responsabilidado, objetivos especificos y
medidas de desempefio o rendimiento, haciendo la labor de evaluacién del

desempefio mas objetiva y tangible.

Las descripciones de puesto también apoyan al supervisor para entrenar
personal nuevo en el puesto, al describir de manera detallada y precisa tanto
las responsabilidades especificas del puesto como lag medidas de desempefo

asociadas al puesto.

Las descripciones de puesto también son parte de la documentacién requerida
por los sistemas de calidad mas comunes, ya que procuran asegurar el
cumplimiento preciso y exacto de los procedimientos de la organizacién
conforme a estandares de calidad establecidos y contenidos en las

descripciones de puesto.
Las descripciones de puesto apoyan la seleccién y reclutamiento det personal
al describir el Perfil del Puesto enunciando las habilidades, aptitudes, actitudes,

conocimientos y experiencias requeridas por el puesto.

A continuacion se presenta un formato de Descripcion y Perfil de Puesto que

contiene hipotéticamente la descripcion de un puesto gerencial. Este formato
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es el resultado de la experiencia laboral del autor del presente trabajo de
investigacion, considerando como base varios formatos utilizados durante

algunos aftos.

DESCRIPCION Y PERFEIL DE PUESTOQ

T Facha: Octubre 2003
TITULO DEL PUESTO: Director de Operaciones
o " "I Elaboré: Guillermo de Ja Mora

AREA FUNCIONAL: Staff de Direccién General Coordinador de Calidad
T - Revist: Silvia Vélez

REPORTA A ; Director General Jefe de Calidad
T T T T Autorizé: Victor Najera

PERSONAL A SU CARGO: Subgerentes Operativos Director General

Qbijetivo de| Puesto:

Proactivamente planear, organizar, dirigir y controlar las actividades det personal adscrito a las
diferentes dreas que estructuralmente dependen de la Direccion de Operaciones,
manteniendolas debidamente actualizadas en métodos y procedimientos, cumpliendo con los
estandares de calidad y oportunidad establecidos para esta Direccion, manteniendo una alta
Satisfaccion de Clientes Externos e Internos (usuarios de su trabajo dentro dae la

Organizacion), para asi contribuir al crecimiento rentable del negogio.

Funciones Especificas:

1) Desarrollar e implementar, semestraimente, programas de Capacitacién y Calidad en el
Trabajo, dirigidos al personal de todas las dreas a su cargo, con el objeto de entrenar al
Personal en materia de procedimientos, técnicas, normas y politicas que deben observarse en
¢l desempenio de sus funciones, a fin de establecer y preservar una filosofla de calidad total
en el trabajo, orientada al Cliente.

2)Elaborar, trimestralmente, el calendario de vacaciones del personal de todas las areas que

conforman a la Direccidn de Operaciones , el cual, una vez autorizado por el Director General,

lo enviara al departamento de personal para su aplicacion.
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3) Proponer, trimestralmente, a la Direccion General, todas aguellas medidas que tlendan a
mejorar la imagen y el funcionamiento de las diferentes areas de atencion al publico,
supervisando permanentemente que las mismas se conserven en perfacto estado en cuanto

se refiere a limpiaeza y funcionalidad.

4) Efectuar, cuando menos tres veces al afio, investigaciones de marcado que le permitan
conocer a la Direccidn General los aspectos mas importantes de las empresas competidoras,
tales como son: ubicacidn, articulos que trabaja, precios, calidad de servicio, imagen, servicios

que proporciona, ete.

5) Organizar, coordinar y supervisar todos los eventos que tengan por objeto la exhibicién de
los productos y servicios que ofrece la organizacién en ferlas comerciales, exposiciones,

serminarios, etc...de acuerdo al calendario establecido para este fin.

6) Elaborar, anualmente, el programa de publicidad de la Organizacién, el cual debera inclulr:
Los medios publicitarios que se deban contratar, las fechas en que se debe utilizar cada
medio; si 38 trata de anuncios, lugar en el que se deben fijar, asl como su disefo y costos.
Este programa se deberd acordar con la Direccion General, a mas tardar en la segunda
quincena del mes de novienbre del afio anterior al que se debe ejercer el mismo y, una vez
aprobado por el Director General, la Direccion de Operaciones se encargard de fa ejecucion y

supervision del referido programa.

7) Proponer a la Direccidn General la reubicacion del personal de las dreas a su cargo,

cuando ésta tenga por objeto la optimizacién del aprovechamiento de los recursos humanos.

B8) Acordar con el Director General la contratacion de personal, ya sean reemplazos o nuevos

puestos.

9) Elaborar mensualmente las astad(sticas relativas a las ventas de la organizacion, asl como
su comparativo con los aftos y meses anteriores, sefialandose, desde luego, las metas fijadas
en cada caso. Estas estad(sticas deberan ser informadas a la Direccién General a mas tardar

el dia 5 habil de cada mes, mostrando datos del mes inmediato anterior.

10) Supervisar una vez al mas que en todas las Instalaciones de Ia organizacion se de astricto
cumplimiento a las medidas de seguridad e higiene que establece la ley de la materia, y en su
caso solicltare por escrito a Ja Subdireccion Administrativa el material o los articulos
necesarios para tal fin.




DEPENDENCIA DIRECTA

Depende, acuerda e informa directamente a la Direccion General

FACULTAD DE DELEGACION DE FUNCIONES

Para el correcto y eficaz cumplimiento de sus funciones, podra apoyarse y delagar

responsabilidades y autoridad en los Subdirectores Operativos a su cargo.

Asl mismo, podra recurrir a las areas que aparecen en ef organigrama de la organizacion bajo
su linea de mando, en quienes podra apoyarse y/o delegar las funciones de su competencia

que estime factible.

La facultad de delegacion de funciones no exime al Director de Operaciones de fa
responsabilidad y cumplimiento de las funciones que tiene encomendadas su area, quedando
estrictamente bajo su cargo, el realizar o verificar el cabal cumplimiento de las funciones

asignadas a cada area de la Direcclon de Operaciones.

SUPLENCIAS PROVISIONALES:

Suple al Director General en ausencia de éste en la toma de decislones que requieran pronta

resolucion en el ambito y responsabilidad de la Direccion de Operaciones.
El Director de Operaciones podra ser suplido, en ausencias temporales (vacaciones,

ausencias de la oficina mayores a un dia) por algin Subdirector Operativo, con la aprobacion

del Director General.

MEDIDAS DE DESEMPERO DEL PUESTO:

-El supervisor de este puesto, el Director General, realizara una evaluacion de desempefio
cada seis meses al titular de este puesto, aplicando los factores de desempefio descritos en el
formato de Evaluacion de Desempefio. Evaluando el desempefio o rendimiento del Director de

Operaciones en base a los objetivos establecidos al inicio del periodo de evaluacion.

-Cumplir al 90% con las evaluaciones de desempefio del personal a su cargo, de acuerdo al

calendario de evaluaciones establecido por al 4rea de Recursos Humanos.
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-Cumplir los presupuestos trimestrales de gastos de la Direccion de Operaciones en su

conjunto, sin exceder dicho presupuesto de gastos.

-Mantener una calificacion no menor a 8.0 en las encuestas anuales de satisfaccidn de
clientes.

PERFIL DEL AGPIRANTE AL PUESTO:

- Pasante o Titulado de la carrera de Administracion o similar
-Experiencia en manejo de Personal.

-Experiencia en trabajo en equipo e interdisciplinario.
-Experiencia en servicio a clientes.

-Excelente Comunicacion Verbal y Escrita
-Manejo de procesador de textos, hoja de calculo, graficador.

-Habilidades de Planeacion, Ejecucion y Control de gestion.

Un elemento importante que se establece en la descripcion de las
responsabilidades es el relativo a ios aspectos cualitativos y cuantitativos de
las funciones y tareas a realizar, los cuales otorgan certeza, objetividad,
claridad y transparencia. El enunciado de los objetivos, como se ha
mencionado anteriormente, resulta primordial para apoyar el logro de los
resultados esperados.
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CONCLUSIONES DEL TRABAJO DE INVESTIGACION:

Una vez terminado el presente trabajo de investigacién, se plantean las

siguientes conclusiones:

Que una empresa es eficiente y productiva, no por ser privada o publica, sino
por estar bien administrada, de donde se concluye que las herramientas de la
Administracion apoyan al Administrador Publico en su gestion, para alcanzar
los objetivos de una organizacion. Por lo que el presente trabajo, en su parte
propositiva y de valor aporta herramientas de la Administracion con este

propoésito.

Que tanto el sistema de produccidn capitalista, asi como el socialista o
comunista, tedricamante. ambos coinciden en pretender el bienestar colectivo

e individual de una sociedad.

Que en sus excesos y desviaciones ambos sistemas de produccién se
corrompen y se desvirtuan, tal como se observa sucede actualmente con el
capitalismo donde la explotacidbn extrema del hombre por el hombre esta
tomando extremos, (el hombre como el lobo del hombre de acuerdo con
Hobbes) ; donde el poseedor de los medios de produccidn tiene como
principal objetivo maximizar las utilidades de la empresa, minimizando los
costos de produccion, en donde el incremento de la productividad financiera o
ganancia no se traduce en incrementos en la compensacion de quienes
contribuyen a la produccion, los trabajadores, y en algunos casos explorando
estrategias licitas e illcitas para minimizar el pago de impuestos. Lo que podria

traducirse en un exceso y desviacién del sistema de produccion capitalista.

Respecto a las formas de gobierno, se concluye que no hay verdades
absolutas y universales en este tema, que no hay forma de gobierno que

garantice el bienestar colectivo o individual para todos los tiempos, para todas
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las geografias, para todos los Estados. Se podria concluir tambien que todas
ellas surgen por diversas razones histéricas, y se transforman al desvirtuarse
por caer en excesos y desviaciones. Cada Estado, cada sociedad, tiene
particularidades, tiene origen y conformaciénes especificas, fenomenos
sociales particulares, cultura y valores propios, por lo que se puede concluir
que las formas de gobierno que se han descrito desde los tiempos remotos
hasta nuestros dias, han obedecido a contextos especificos que les dan

sustento y explicacién coyuntural.

Como se revisé brevemente en el trabajo, se podria concluir que el caso
japonés resulta un buen ejemplo de conciencia social, donde el acuerdo y
sacrificio particular de cada individuo en conjunto con el gobierno, han
contribuido al desarrollo econdmico y social de ese pals, exponiendo al
neocliberalismo como una opcidon que tiende a crear pobreza extrema, al
plantear la competencia entre los hombres e inversionistas para acumular
riqueza, aunado a una cultura del consumo, minimizando costos de
produccién, pero incrementando y globalizando también los costo sociales.
Posiblemente el caso japonés presenta aspectos y caracteristicas similares al
llamado libaralismo social planteado por Jesis Reyes Heroles, como un
camino viable para el desarrollo de México, donde se expone queé la empresa
privada con sentido y acuerdo social representa una opciéon para buscar
asegurar un crecimiento economico justo y equilibrado, con un Estado
regulador que normme la distribucion de la riqueza generada con estricto

sentido de bienastar colectivo.

Por el estudio y evolucién del sector paraestatal mexicano descrito en el
presente trabajo, podria concluirse que México ha seguido las tendencias
privatizadoras establecidas por el neoliberalismo, con resultados poco
alentadores para la mayoria de los mexicanos. También podria concluirse que
el costo, traducido principalmente en deuda publica, de mantener un sector
paraestatal mixto en sus resultados, ha sido alto. Se observa también, que los




efectos de sanear las finanzas publicas a traves de la desincorporacion de
instituciones estatales y de la reduccion del gasto pulblico, han generado un

costo mayor, traducido en subempleo.

Respecto a las empresas publicas, su razon de existir y el manejo de éstas, se
concluye que algunas empresas publicas en México, como Pemex, Altos
Hornos de México y algunas ofras, han cumplido, en alguna etapa de su
existencia, integramente con los objetivos para las que fueron creadas, sean
éstos financieros o de indole social, llegando a ser un ejemplo de

administracion y orgullo nacional.

De lo que se puede concluir que tanto en empresas publicas como en
empresas privadas, en sus excesos y desviaciones, han visto su liquidacion,
nacionalizacion, fusion o privatizacion, tal es el caso de la banca en México y
de la telefonia fija (Telmex), las cuales han presentado etapas de
administracion tanto privada como publica. Lo que confirma que la condicion
de que una empresa sea publica o privada, no determina la eficiencia en su

administracion y el logro integro de los objetivos planteados.

El factor negociacion politica es un elemento de la administracion publica que
sugiere al administrador publico a desarrollar, entender y manejar las
relaciones politicas con el fin de lograr objetivos administrativos y de
aficiencia, mientras que el administrador privado dispone del apoyo de los
accionistas para llevar a cabo medidas y tomar decisiones encaminadas a
incramentar la productividad y la eficiencia, lo que representa un fin propio y
obligado de la administracion privada. Las actuales negociaciones politicas en
materia de reformas, como por ejemplo, la eléctrica, la petrolera, la lahoral, |a
fiscal, en México, exigen de los administradores publicos una tarea politica de
negociacion y persuasion ante los grupos opositores a la reformas, tarea

distintiva del administrador publico en relacién al privado.
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Una empresa publica, trabajando con eficiencia y productividad, que genere
utilidades o riqueza, que mantenga el empleo y con esto la demanda interna, y
que utilice la riqueza generada para proteger la economia en tiempos de crisis,
resulta una formula atractiva. En cambio, la riqgueza generada por la empresa
privada es propiedad de los accionistas quienes normalmente al ver afectada
la empresa por una crisis, reducen costos reduciendo personal, afectando la
demanda interna, y profundizando la crisis economica con éstas medidas,
conservando la riqueza generada en inversién no-roductiva y posiblemente
especulativa en mercados financieros internacionales buscando los maximos

rendimientos.

En resumen, se podria concluir que el buen desempefio de una institucion
publica, se sustenta en el talento y la honestidad humana de actuar conforme
a valores y paramteros establecidos, asi como en el uso de herramientas de la
Administracion, que apoyen al administrador publico en su gestibn para

alcanzar los objetivos planteados.
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