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INTRODUCCION

En México, abordar algtin aspecto relacionado con el sector paraestatal en
nuestros liempos pareceria infructuoso ya que desde la década de los ochenta, se
ha discutido ampliamente este tema, principalmente, desde la perspectiva de la
conveniencia o no de su permanencia y en consecuencia, de la necesidad de la
intervencion o no del Estado en la economia.

No obstante lo anterior, consideramos que el tema continia vigente dada la

permanencna de 203’ empresas paraestatales, destacando 2 de ellas - Petrdleos

Mexicanos (PEMEX) y la Comisién Federal de Electricidad (CFE) - con
imponantes efectos en la economia, y cuya privatizacion esta actualmente en la
vmesa de dlscu5|on.

Ademés“eéle trabajo de investigacion pretende abordar un tema especifico que
a»lat"_i'eb directamente a la operacién de las enlidades paraeslalales y que
coﬁsideramos insuficientemente tratado, relativo a la normatividad y los
lineamientos que emite el Gobierno Federal, principalmente los relacionados con
la actividad econémica y el conlrol y la evaluacién de las entidades paraestatales,
vistos éstos como el deber- ser es ‘decir, elementos coadyuvantes para el buen
funcionamxemo de esle aun |mportanle sector.

La politica Qubefna@gntal "_de"»l_o's 0Illmos anos reitera que los objetivos hacia las
empresas paraeslaiales ‘consisten en fortalecer su operacion, elevar su autonomia
de gestlon v dar mayor transparencia al manejo de los recursos publicos para
me]orar ‘su - conlnbucuon al desarrollo econémico del pals, sin embargo, los
lineamientos emymydos por el Gobierno Federal para la operacion econdémica de

' RELACION DE ESTIDADES PARAESTATALES publicada en el Diario Oficial de
Federucion, el 15 de agosto de 2002,
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éstas, provocan aparentemente resultados contrarios a fos objetivos anteriormente
planteados.

La tesis fundamental de este trabajo consiste en comprobar que {a normatividad
aplicada a las entidades paraestatales por el Gobierno Federal, no ha permitido su
modemizacion ni el incrermnento de la autonornia de gestion, ante la ausencia de
politicas especificas y conceptos técnicamente consensuados.

Evaluar los esquemas normmativos a los que se sujetan las entidades
paraestatales, asf como los instrumentos de control y evaluacién que establece
Gobierno Federal para orieniar su quehacer, son un aspecto imponante para
determinar si los resultados corresponden a las necesidades de operacion de las
proplas entidades y a las politicas de desarrolio econdmico del pais.

En el capltulo. un e revisa la insercion del sector publico en ta economfa,

deslacando c

h_i_leslro pais se pasa de la economia rixta a las politicas

sector publico como promotor del

impontancia del

: mexicana

'Ha'é'la la*'décadé de"- los setenta, la intervencion del Estado en la economia se
habfa consnderado necesana para fomentar el desarrollo y crecimiento economico

s y el blene tar soctal El papel de las entidades paraestatales era considerado por

£ m_uchos anall_st_as como altamente positivo, en cuanto a su participacién en la
"prodhc-:i_:léh_ de bienes y serviclos, generacion de empleos y por tanto, por la
boéibllldad directa del Gobierno Federal de influir en el desarrollo econdmico de
nuestro pais. En este sentido, el concepto de economia mixta era defendido no
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‘En’’
féoo’yrdmacién involucradas en {a operacién de las entidades paraestatales,

- 'dc_a'l'as ‘entidades paraestatales.

sélo en México, sino en buena parte de las economias capitalistas, desarrolladas y
no desarrolladas.

A partir de la segunda mitad de los afnos setenta y cuando las economias de los
paises desarrollados, donde los gobiemos hablan sido altamente
intervencionistas, empiezan a presentar tendencias recesivas, la intervencion del
Estado en los procesos productivos y distributivos comienza a cuestionarse
ideoldgica y econémicamente. Ante esa situacién, el eslabén mas fragit eran las
empresas paraestatales, mas que por su pretendida ineficiencia por la arremetida
ideologica que a nivel mundial se estaba llevando en contra de la participacion del
Estado en la economia.

Asi como antes se consideraba no solo benéfica sino necesaria la intervencion
estatal, desde la década de los ochenta, el Estado Mexicano ha defendido que su
particlpacién perturba los mecanismos naturales del mercado para lograr una

. eﬁciéﬁ}g' Vdislribucién de los recursos, concluyendo que para restablecer los

% ~ed(_li_lib'r_los'vr.nacroeconémicos se debe dejar que la inversién privada y el mercado

_'.sQéan el motor del crecimiento econémico. En el marco de esta politica economica,

. »'j_b'a_sadé‘ en.la teoria neoliberal, se inici6 en 1983 la reestructuracion del sector
‘paraesiatal, la cual continGia hasta nuestros dias.

En eI'caphqu dos, se describe la composicién del sector paraestatal de 1983 a

! :2002'y sus fundamentos legales.

| ‘capitulo tres, se detalla el papel de las instancias de decision y de

-,.e's'ﬁiéqﬂ'lcamente las relativas a las dependencias globalizadoras, SHCP vy

SECODAM tas coordinadoras sectoriales, los érganos de gobiemo, y los titulares



En el capitulo cuatro, se exponen las normas y lineamientos aplicables al sector
paraestatal, principalmente los que inciden en sus resultados y que por tanto,
tienen repercusiones en la actividad econdmica del pais, como son las
correspondientes a la planeacion-programacion, las del ejercicio-operacion y las
de control y evaluacion. Estos ordenamientos se identifican por tres grupos: los
emitidos por el Poder Legislativo, los correspondientes a la SHCP y los de la
SECODAM.

En el capitulo quinto, se hace una breve referencia de lo que es la autonomia de
- geslion y de las entidades paraestatales que cuentan con algun tipo de autonomia.

-En:el capitulo sexto, se exponen los resultados de la investigacion de campo
réaliiada a través de cuestionarios y entrevistas, mismos que se aplicaron para
,cbhéée.r la conceptualizacion que tienen los servidores publicos superiores sobre
“’la’autonomia de gestién, la normatividad y sus posibles limitantes, asi como
algunas propuestas para aumentar la eficiencia y eficacia econdmica de las
eﬁ'lidéaes paraestatales.

fDurante nuestra vida profesional observamos que los directivos de las entidades
del sector paraestatal tienen de manera generalizada, la impresion de que la
Normatividad limita la autonomia de gestién y que ésta deja margenes de accién
que conllevan a que las decisiones no necesariamente coincidan con los objetivos
‘de. politica econémica establecidos para las entidades paraestatales, por lo que
'd_ecidi'mos aprovechar nuestra experiencia para constatar lo que de manera
inducﬁva hablamos supuesto.



CAPITULO UNO
INSERCION DEL SECTOR PUBLICO EN LA ECONOMIA

Para analizar la nommatividad y los lineamientos que se aplican al sector
paraestatal es necesano recurrir al estudio de la intervenciéon del Estado en la
economia, asi como su evolucién, en funcién de las diversas corrientes de
pensamiento econémico.

Si bien se aprecian marcadas diferencias en las formas en que interviene e!
Estado en la economla, dependiendo de la corriente teodrica predominante,
consideramos que esta panticipacién ha pretendido en todos los casos, apoyar el
: 'desarrqllo econémico.

it A's['.' vemos que para la teoria cldsica el Estado debe intervenir en la economia

'___sc'>'lo-. enila" medida en que garantice el libre mercado y el desarrollo del

componamlento individual para lograr fa distribucion optima de los recursos

. econémlcos

__La"ecbh mia’ d'gll'.'vb.' héSla( jusllﬁca Ia mayor intervencién del Estado,

C esempleo a parir de la tesis de que las fuerzas

o del mercado son incapaces de generar sus propias formas de reproducciéon. En el

perio o posterior a Ia segunda guerra mundial, esta concepcién evoluciona hacia

el Interv ncnonlsmo eslatal convirﬁendose el Estado en el principal promotor del
‘desarrollo econémlco. ‘a_ través de la aplicacion de politicas econdomicas
o espe_clhcas_para regular la participacion de los entes econdmicos privados en el

Las principales bases de la teoria neoliberal, cuyo predominio actual se aprecia en

:México y en el resto de la economia mundial, cuestiona duramente la intervencién
e T 9




del Estado en la economia, desde varios puntos de vista: lento crecimiento
econdémico y altos niveles inflacionarios; ineficiencia administrativa y desperdicio
de recursos; restricciones para aprovechar las ventajas comparativas provenientes
del exterior y bajo estimulo a la aclividad empresarial para mejorar su capacidad
productiva.

1.1 De la economia mixta a las politicas antiinterversionistas del Estado.

La intervencion del Estado en el sistema econdémico se ha manifestado
practicamente desde su aparicion.

Podemos afirmar que el objetivo general de esa intervencion ha sido el de apoyar
al sector privado, mediante la creacion de infraestructura bdsica y asumiendo los
riesgos de las inversiones, para promover el desarrollo y crecimiento econémico y
social.

:De - .manera paricular, se aprecian diversos objetivos, dependiendo de la
'cbhcepcié_n_ideoléglca predominante en la sociedad. Desde la mas tradicional, de
":re‘gua:@ér‘lé' paz, garantizar la propiedad privada y proteger a la sociedad de la
,'-ine'q"‘i.iid‘éd que produzca el propio sistema econémico, proporcionando educacion,
; _s.al\n'.'xd"y':fseguridad social, hasta las mas avanzadas o mejor dicho, las conocidas
hoy en dia, que conjugan los distintos tipos de intervencion utilizados en distintos
: peﬁqdds, como son: la orientacion del sector privado para que éste, a través de
éienos'_incentivos, realice determinadas acciones; !a regulacion de! proceso
_e'cc.i'nfémlco -produccién, distribucién, intercambio y consumo- mediante la actividad
_légiélaﬁva; el control de las variables macroecondmicas, y de manera directa,
mediante la produccion de bienes y servicios.



No debe soslayarse pues, el papel que ha jugado el Estado en la economfa, ya
que ha establecido las condiciones bajo las cuales se organizan los individuos de
una sociedad y que, en su calidad de personas privadas, realizan los actos
economicos para satisfacer sus necesidades saociales.

La teorla mercantilista surge precisamente cuando la economia feudal se
resquebraja y el comercio, tanto interno como externo, se expande de manera
notoria, trayendo como resultado la decadencia del estado feudal y la creacién de
los estados nacionales. La época mercantilista se caracterizé por un marcado
intervensionismo estatal, debido a la necesidad de contar con un Estado fuerte
que defendiera los intereses de las gananclas generadas por el comercio®. Los
mercantilistas apoyaban la concepcion de un estado lo suficientemente poderoso
para proteger sus intereses comaerciales y para destruir las barreras que impedian
la expansion del comercio, lo que dio lugar a los monopolios y a la proteccion
comercial, ya que el capital comercial necesitaba mercados mas amplios y
estables para su expansion.

El propio desarrollo de! comercio que propicié también el incremento de la
. pfg@:i_uécci_én;._'_i:ondu]o al desarrollo de la industria, que apoyada en los grandes
: des'_i_:u.br'_l_r‘_n.i'e.nl‘bs cientificos de los siglos XVII y XVIli, logré incorporar los avances
i téc:ni'cos'ral proceso de produccién, a través de la creacion de magquinaria que
: Su_stltuy_é la fuerza humana y animal. El mejoramiento y aumento de la produccién
;.J‘r.opicié mercados mas extensos lo que estimulé a los productores a producir més
y mas barato, sin embargo, los nacientes industriales se veian limitados para
comaercializar sus productos debido al fuerte control que ejercian los monopolios

La mayor parte de ello (los mercamilistas) buscaban una autoridad central poderosa que les
protegicse contra las pretensiones de sus rivales, Roll, Eric, Historig de lus Doctrinas
Econémicas, FCE, Mdxico, 1975, p. 56
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creados durante el mercantilismo. Por eso, se considerd necesario romper las
estructuras de poder —el Estado- que protegian a los monopolios, y es asi como
surgieron nuevas teorias que propugnaban que la intervencién del Estado
obstaculizaba el desarrollo industrial.®

Con el desarrollo industrial, la produccién se convirtio en el nodo central del
desarrollo econdmico y, en consecuencia, del pensamiento econémico. Ahora, a
diferencia de lo que crefan los mercantilistas que consideraban que la ganancia
sélo podia reproducirse a través de la enajenacion de bienes, se planteaba que es
la esfera de la produccién en donde se generan las ganancias y que debian
redefinirse las concepciones sobre la determinacidn del precio y del valor de las
mercancias.

Asi, surge la teoria clasica que defendia la nula intervencion del Estado en los
asuntos econdémicos, para dedicarse exclusivamente a consolidar la paz social y
garantizar la propiedad privada, cumpliendo con las funciones tradicionales de
defensa nacional y administracion de justicia.

El trabajo fabril trajo consigo otras problematicas originadas por la propia
organizacion del trabajo y de las nuevas necesidades de la produccion; por lo que
a pesar de la propuesta de los clasicos, el Estado participé en varios aspectos de
la economia. Ya en el siglo XIX, debido al impacto de la industrializacién, los
‘gobiemos intervinieron para aminorar las pésimas condiciones de trabajo de la
~ clase obrera: en Inglaterra, entre 1830 y 1840 se limito el empleo de los nifios, las
horas de trabajo diario y se regulé el empleo de las mujeres; en 1884 se establecio
la ley de salud publica que pemitid introducir medidas sanitarias en las fabricas.

¥ Roll, Eric: Ob. cit: p. 66 -




La provision de servicios y blenes publicos por parte del Estado tiene una larga
historia, sin embargo, es en la época de entre guerras -1930 a 1940- y después de
la Segunda Guerra Mundial cuando se generaliza la conviccién de que el Estado
debe impulsar e! crecimiento econémico.

En e! periodo de entre guerras surgen los controles al comercio exterior y la
intervenciéon en el mercado de divisas. En ese mismo periodo se difundio la teoria
keynesiana que proponia la intervencion del Estado en la economia, a través de la
politica fiscal y la politica monetaria, para evitar la crisis de desempleo.

A manera de resumen, para Keynes el desequilibrio del sistema econdmico en
época de crisis, no logra superarse con los mecanismos de autorregulacion
proplos de! mercado, lo que hace que el pleno uso de los factores productivos sea
practicamente imposible.

El. contexto econédmico del periodo de entre guerras, dentro del cual hace su
aparicién el planteamiento de Keynes, se caracterizé por un severo estancamiento
econémico en la Gran Bretana, que habfa sido hasta entonces la gran potencia
econdmica del mundo. Asimismo, Estados Unidos como potencia econdmica
emergente, también estaba sumergido en una grave crisis econémica. Dicha crisis
abarcé a otros paises industrnalizados como Alemania, Suecia, Dinamarca,
Noruega y Australia, y en todos los paises industrializados se caracterizé por las
altas tasas de desempleo.

Para retornar al equilibrio y mantener la ocupacion plena, Keynes propuso la
intervencion del Estado en la economia para que, a través de la politica de tasas
de interéds, de la elevacién del gasto publico y de la politica impositiva se
" favorecieran los ingresos minimos de la poblacién y asi estimutar la propension al
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consumo -al aumentar el poder de compra de la sociedad- y en consecuencia
estimular la inversion que genere nuevos empleos.

Durante los afios sesenta y setenta el Estado comenzé a participar de manera
creciente en las actividades industriales de los principales palses europeos,
surgiendo asl las "economias mixtas de mercado” que implican la convivencia de
empresas de capital privado con empresas de parlicipacion estatal.

Segtn el desarrollo econémico de las naciones, podemos diferencias de manera
muy agregada, tres formas de intervencion estatal: la del Estado benefactor, en los
paises desarrollados; la del Estado desarrollista, en los paises subdesarrollados; y
la del Estado burocratico en los paises socialistas. Estas tres formas tienen en
comtin el compromiso con los derechos sociales y la responsabilidad de desarrollo
econdmico del pals.

Con el surgimiento del Estado del Bienestar, la intervencion estatal se amplio
considerablemente al campo de la seguridad social y a la intervencion en el
mercado de trabajo.

A parlir de la segunda mitad de los ainos setenta y cuando las economias de los
paises desarrollados, donde los gobiemos habfan sido altamente
intervencionistas, empiezan a presentar serfa tendencias recesivas, la intervencién
del Estado én'los procesos productivos y distributivos comienza a cuestionarse
'ideologlcamenle. Anlerionnenle. la intervencién del Estado en la economia se
’habfa con5|derad no solo necesaria para fomentar el desarrollo industrial, sino

mdispensab_le para Qmover el desarrolio y crecimiento econémico y social. En

" esta perspectivasel riterio de rentabilidad econdmica no necesariamente se
aplicaba a la creacién'y funcionamiento de las empresas publicas.
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Asi{ como antes la inlervencién estatal era considerada no sélo benéfica sino
necesaria, en plena crisis se partia de que ésta sélo perturba los mecanismos
naturales que el mercado posee para lograr una eficiente distribucidn de los
recursos y se concluia que, para restablecer los equilibrios macroeconémicos,
debfa reducirse la participacion del Estado en la actividad economica y dejar que
fueran la inversion privada y el mercado, los motores del crecimiento.

Después del llamado Estado del Bienestar, que estuvo vigente desde 1929-1933
hasta la primera mitad de los ochenta, la mayoria de los Estados nacionales
fueron convencidos por los organismos financieros internacionales y comerciales
supranacionales de la necesidad de aplicar politicas de corte liberal. Estas
politicas se conjugan con las expectativas de las grandes corporaciones
transnacionales para que les sean entregadas industrias nacionales productoras
de bienes y servicios, de gran importancia en los esquemas de desarrollo
nacional, dejando que sean el capital y la gran empresa transnacional, los que se
encarguen de los asuntos economicos.

Algunos autores coinciden en que el surgimiento del neoliberalismo se da
princlpalmente por: la crisis del Estado de Bienestar en los palses desarrollados; el
fracaso de las estrategias de desarrollo en los paises no desarrollados; el éxito de
la |ndustrlalizacién en los paises del sureste asiatico; la crisis de la deuda de
varios pafses no desarrollados, entre ellos México, que los obligd a aceptar los
programas de ajuste estructural impuestos por el Banco Mundiai y el Fondo
M_onetario Internacional; y por el colapso del socialismo en Europa del este.

“De écuer_do'con la teorfa neoliberal la integracion econdmica a nivel mundia! es
- fundamental, pues. articula en diferentes zonas demogréficas y geograficas los
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flujos de produccién y apropiacién de excedentes econdmicos, lo que permite
ademas, la centralizacion del poder para concretar la reproduccién del capital.

El proceso de globalizacion de la economia a nivel mundial obligé a casi todas las
naciones del mundo a revisar las bases sobre las cuales sus gobiemos intervienen
en el proceso de direccion de la economia. Se tomé indispensable para los
gobiernos el dejar que las fuerzas del mercado corrijan las “distorsiones” que tanto
en el sector publico como en el privado ha propiciado la intervencién estatal.

En un sentido mas amplio, podemos afirmar que el cuestionamiento de los
neoliberales no es la intervencion del Estado en si misma, sino las formas en que
se manifiesta esa intervencién. Asi, reclaman la desariculacion de controles
fiscales y juridicos y la apertura comercial total, pero demandan mayores garantias
para el libre desplazamiento de los flujos de capital financiero y para las limitadas
inversiones industriales; asf como para acaparar los excedente tradicionalmente
manejados por el Estado, a través de los monopolios creados por las empresas
publicas.

A finales de los afios setenta y hasta nuestros dias, “tratando de recupera los
postulados de la teorfa clasica”, el neoliberalismo ha desvirtuado el papel que el
Estado ha desempenado histéricamente en la promocion de las condiciones
generales del desarrollo, haciéndole ver como fuente institucional de ineficiencia e
improductividad y colocando a la empresa privada como la Unica capaz de generar
las condiciones para un desarrollo econémico equilibrado.

Un aspecto central de la corriente neoliberal es el tema de la globalizacidon de la
economfa que se caracteriza por la eliminacion de las fronteras econémicas que
impiden la libre circulacion de bienes, servicios y, fundamentalmente, de capitales;
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la intensificacién de la competencia mundial; el aumento en el volumen y valor de!l
comercio mundial de bienes y servicios, particularmente de servicios financieros;
el fraccionamiento del proceso productivo en economias de escala; la crecientes
migracion intemacional; y un notorio avance en las telecomunicaciones, la
informatica y el desarrollo tecnolégico en las economias desarrolladas y las
grandes corporaciones transnacionales.

La globalizacién trae aparejada la reorganizacion de la produccion mundial, lo que
implica, por una parte, la necesidad de mejorar la eficiencia de la produccion; y por
otra, la “pérdida” de la autonomfa de los Estados nacionales para direccionar sus
procesos econdmicos, asi como la concentracién del ingreso entre paises mas o
menos competitivos cuando la importacién de bienes de alto contenido de mano
de obra barata rebaja los salarios de los trabajadores locales.

La creciente segmentacién de la produccidn a nivel internacional hace que las
empresas transnacionales ubiquen sus unidades productivas en lugares donde los
factores les permitan alcanzar una mayor competitividad y rentabilidad global. Este
fendmeno estd ocasionando la concentracidén de la propiedad de los circuitos
productivos y financieros en grandes conglomerados, dando lugar a estructuras
oligopdlicas de dimensiones inéditas y, por consiguiente, de las decisiones
econdémicas a escala mundial, lo cual aparentemente resuita contradictorio, con
los postulados del libre mercado.

1.2 El Estado Mexicano como promotor del desarrollo econémico y social.

Aunque este trabajo no pretende analizar los procesos de reestructuraciéon del
sector paraestatal, consideramos necesario hacer una referencia histérica tanto de

la conformacién de! sector paraestatal en México, como de sus procesos de
17
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desincorporacion, .sobre todo, si consideramos que la creacién de las entidades
paraestatales es la expresion concreta de la participacién directa del Estado en la
economia, misma que ha sido fundamental para el desarrollo econémico en
nuestro pafs, a tal grado que en algunas épocas, el Estado se constituyé en el eje
conductor de los procesos productivos y distributivos.

En los afios veinte y treinta era fundamental para el pais reorganizar el sistema
bancario para articular las actividades financieras, monetarias y de fomento. Con
ese objetivo se crearon el Banco de México, NAFINSA, el Banco Nacional del
Crédito Ejidal, el Banco Nacional de Crédito Agricola y e! Banco Nacional de
Comercio Exterior, entre otros. Aunque el Banco de México se fundd en 1925 fue
hasta la siguiente década que logré organizar y centralizar la emision de circulante
y establecer el encaje legal como obligatorio para los bancos privados, lo que
permitid controlar la oferta monetaria y, a través de la emision de circulante,
establecer una politica de financiamiento del gasto publico que, posteriormente,
posibilitaria la construccién de infraestructura basica y la realizacion de
inversiones prodqctivas.

Para complemehtar al: linénclémlento de proyectos productivos, en 1934 se cred
NAFINSA‘1 Insmucion que una década mas tarde, se convertirfa en la principal

llnanciadora del des

Otro ob]ellvo del per(odo lue el de iniciar el proceso de urbanizacién e integracién
e ﬂsnca del pals. para lo cual se expropiaron los ferrocarriles y se realizan
mversnones pubhcas an la construccion de carreteras, caminos y puertos. El sector

A partir de 1935 NAFINSA se erige como la institucién financiera del Estado. En 1940 pasa a
ser una institucién de fomento y en 1941 comenzé a finunciar proyectos en la industria de
artfculos bisicos tales como hierro y acero, celulosa, sosa cdustica, hilaza de artiscla, Scis Afos
de Actividad Nacional, Secretaria de Gobernacién, 1946, p. 343.
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agropecuario fue apoyado con la creacién de obras de grande irrigacion y, con el
objeto de promover fa produccion de los insumos requeridos por la industria, se
realizd la exproplacién de las empresas petroleras y se cred la Comisién Federal
de Electricidad.

Paralelamente, a través de la politica fiscal, se instrumentaron otros apoyos que
permitieron acelerar el desarrollo industrial, como son el establecimiento de
Incentivos fiscales y exenciones de impuestos, aplicacién de bajas cargas
impositivas sobre las utilidades de las empresas y se instrumentd una politica
comercial que gravaba la imponacién de los bienes e insumos extranjeros que
competian con la produccién nacional.

Asi, vemos que el esfuerzo en esos afos, se dirigid principaimente a la
construccién de la infraestructura bdsica requerida para alentar e! desarrollo
industrial; al desarrollo de los sectores que eran poco atractivos para la inversion
privada por los montos de capital requerido, asi como por sus largos periodos de
maduracién; a la absorcidn de empresas con problemas financieros y de
capitalizacion; y é la creacidn de entidades publicas en las ramas en que se
: éonsid'era'b_a negativa la inversion extranjera.

‘Lo '_aﬁt'e'vrio'i' hizb_'posilf)_l'e que entre 1920 y 1930, la economia nacional creciera
“notoriamente: la, produccién agricola creclé a una tasa anual promedio de 4.6%, la
'-_mlhéra al 89%. la‘‘generacién de energla eléctrica al 13.5% y la produccién
','h_évhﬂfa_‘c:'lvq@p:r‘gfgl 4%. Este importante crecimiento produjo efectos altamente
: ':p'qs.lt'l._ilc')é ena p_foduccién Industrial, la cual se incrementé a una tasa anual del
58% 'en‘_la _sviguie'n'te década.
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La creciente intervencién del Estado en la economia permitié que el sector publico
fuera adquiriendo una amplia participacién en los sectores de las comunicaciones,
enargéticos, manufacturas, alimentos, servicios y actlividades financieras y de
fomento. Asi, surgen entidades como PEMEX, Ferrocarriles Nacionales de
México, Fundidora Monterrey, la Comisidn Federal de Electricidad y Sidermex.

En la década de los cuarenta y como resultado de la segunda guerra mundial, el
comercio Internacional disminuyé lo que generd condiciones para que la industria
mexicana destinara buena parte de su produccion al mercado interno,
principalmente en aquellas ramas de la industria con capacidad ociosa como la
textil, hierro, acero y cemento.

-La estrategla adoptada por el Estado Mexicano en esa época, mejor conocida
como el proceso de sustitucion de importaciones®, fue reforzada con politicas de
‘proteccién comercial, Los esquernas de exenciones fiscales se mantuvieron y se

; ihlrodi._:]e_ron.farilas e impuestos espaecificos a los productos importados.

AL Hna a "el conﬂlcto armado, las economias beligerantes que hablan dlrigldo su

Industria hacla ta fabricacién de armamento, reanudaron su produccién para el
-'mercado mlemo. lo que significo para la economia mexicana una progresiva

disminuclén_ e sus exportaciones manufactureras, a la par del incremento de las
impoﬂaclones motivado por e! aumento de la actividad econdmica interna, lo que
i provocé desequmbr{os internos.

Este proceso ocurre cuando ¢l componente imporado se reduce con relacidn a la oferta total, y
el fenémeno en su conjunto es considerndo por muchos autores como estratégico en ¢l
desarrollo industrial del pafs de la década de los cuarenta a los sctenta. Villarreal, Rend.
Industrinlizacién, deuda y desequilibrio externo ¢n México, Un enfoque wmc(ur.nhsm 1929-
1988, México, Siglo XXI, 1988. - . e
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Para reducir esos desequilibrios, el Estado endurecio los controles comerciales: se
elevaron los impuestos a las importaciones, se impusieron "precios oficiales", se
establecieron permisos previos a la importacion e incluso se prohibieron algunas
importaciones. El objetivo principal era detener la importacion de bienes de
consumo suntuario, la cual se habian incrementado por el auge de la economia, y
estimular las importaciones de los bienes de capital y de los insumos que la
industria requeria para continuar su desarrollo.

En cuanto a la inversion publica, ésta continué apoyando la industrializacion; se
realizaron Importantes inversiones en la industria metalica basica, para lo cual se
cred la empresa Altos Hornos de Meéxico, de capital mixto, cuyo objetivo era
incrementar la produccion y comercializacion de los productos de las industrias
basicas del hierro y el acero, asi como de otros materiales no ferrosos y Guanos y
Fertilizantes, la que ademas de proporcionar insumos agricolas, abonos y
fertilizantes al sector agropecuario, prestaba servicios de asesoria técnica.

La politica de fomento se fortalecid aun mas a partir de que NAFINSA empezd a

financiar programas de inversion tanto publica como privada y proyectos mixtos.
; Entre las industrias que inicialmente se beneficiaron con los financiamientos de
“_NAFINSA, seé encuentran la siderurgica, la azucarera y la del cemento.

‘Sin embargo, las politicas fiscal y comercial instrumentadas para apoyar el

6Eééiﬁiiqnlo del! sector industrial generaron el ensanchamiento de la brecha entre
. Ifh'pdﬁagibnes y exportaciones y la balanza comercial comenzé a presentar saldos
negativos crecientes.

'En"ellp'é_rfodo conocido como del "desarrollo estabilizador”, se continué con el
proceso de sustitucién de importaciones y el proteccicnismo comercial. Ademas,
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se mantuvieron las exenciones fiscales sobre las ganancias de las empresas
privadas. Una parte importante de la estrategia de industrializacién continué
siendo la politica de precios y tarifas de los insumos producidos por las entidades
publicas, que vendian al sector privado a precios inferiores de su costo de
produccién. Destacan en esta época, la creacién de la Sidertirgica lLazaro
Cardenas-Las Truchas cuya actividad era la fabricacion y laminacion de hierros
planos y acero, y la incorporacién al sector paraestatal de los ingenieros
azucareros. Con la primera, se pretendia apoyar las cadenas productivas
vinculadas a la industna pesada y de bienes de capital y con la segunda,
satisfacer las necesidades de consumo popular apoyando la produccién en las
ramas de bebidas y alimentos.

A finales de los afos sesenta se hizo evidente la incapacidad del sector industrial
para mantener las altas tasas de crecimiento que se habian tenido desde 1940.
Para los anos setenta, cerca del 40% de la inversién publica federal se destiné a la
creacién de la infraestructura para la industria petrolera y eléctrica, a la creacién
de empresas orientadas a la produccién de bienes de capital -CLEMEX, NKS,
FORJAMEX- y a la creacién de infraestructura en comunicaciones y transporte.
Adicionalmente, se destinaron importantes recursos a la creacion de la
infraestructura que apoyd el crecimiento de la petroquimica basica.

La participacién estatal en la economia permitié que para la década de los ochenta
se tuviera un grupo de entidades ptiblicas que paricipaban en la produccion y
'-'Iaminéc_lén de hierro y acero; la explotacion de petroleo y la petroquimica basica;
la '_proddccién _dé fertilizantes; la construccion de material y equipo ferroviario; la

7 .vp_rod_'dc.clénv de celulosa y papel; la fabricacién de motores, vehiculos y autopartes:
...[é'éeﬁéfacién de energia eléctrica; la industrializacidon y comercializacion de maiz,
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azucar y leche®; y la prestacion de servicios financieros y de banca y crédito, entre
otras actividades.

De lo anterior se desprende que el seclor paraestatal ha contribuido en gran
medida al desarrollo de la empresa privada en nuestro pais y que el Estado, a
través de la instrumentacion de las politicas econdmicas, principalmente fiscal,
monetaria y comercial, se constituyé en el promotor del desarrollo industrial.”

Sin embargo, se generaron condiciones que posteriormente, manifestarian la alta
dependencia de la industria respecto de las importaciones, la carencia de
produccién interna de maquinaria y equipo y la escasez de productos
manufaclurados exportables que provocaron constantes desegquilibrios en el sector
externo. Para corregirlos, se adoptaron distintas medidas, como fueron: mantener
el tipo de cambio sobrevaluado para modificar los precios relativos y abaratar las
_'imporlaciones: el establecimiento de taritas y subsidios para proteger y fomentar la
i _p'r'oducclén interna y las exportaciones; la emisién de circulante y el uso del
créditos y la inversion extranjera directa.

£l crecimlento de las expontaciones y los pagos crecientes por rentas, regallas e
Intereses que debfan hacerse al capital extranjero, continué presionando la cuenta
corriente de la balanza de pagos. E! no contar con una adecuada forma de
financiamiento del gasto publico provocé un déficit en las finanzas

Villarreal, René y R. de Villarreal, Rocfo. Las empresas piblicas como instrumento de politica
econdmica en México. Opciones de politica eccondmica y despuds de la devaluacién. México,
Ed. Tecnos, 1977, p. 233.
Los instrumentos adoptados parn proteger y fomentar el crecimiento industrial fueron la politica
monetaria y crediticia para fomentar el ahorro y la inversién, ln polftica fiscal que buscaba
estimular lu inversién privada a tmavés de otorgar exenciones y subsidios, y, ln polftica
comwerciual con el establecimiento de impuestos, aranceles, ¢l mancjo del tipo de cambio y los
controles cuantitativos, entre otros.
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gubemamentales creciente® y el problema del desequilibrio externo comenzé a
volverse inmanejable.

El proceso de industrializacion del pais habia generado una industria escasamente
integrada, formada por un sector productor de bienes de capital poco desarrollado,
una creciente industria productora de bienes de consumo duradero que requeria
en forma creciente de insumos y componentes importados para mantener su
produccién y un gran grupo de pequeifias empresas de escasa productividad y con
pocas posibilidades para competir en el mercado intemacional.

Los desequilibrios estructurales del proceso de industrializacion se volvieron mas
graves con la crisis del sector agricola que comenzé a manifestarse desde 1965°
cuando el producto agricola cayd y se agoté el papel que tradicionaimente habia
jugado el sector agropecuario como generador de las divisas que requeria la
industria para mantener el ritmo de importaciones necesarias para su crecimiento.

Este fendmeno ocasioné una escasez de materias primas industriales, que se
tradujo en un aumento de precios internos, y una fuerte reduccion en la produccién
de granos bdsicos, debido a lo cual tuvo que realizarse una creciente importacién

‘de los mismos.

Como -la politica fiscal instrumentada por decenios no permmitia incrementar los
ing(esbs gubérdamenlales y dado que se debfan realizar fuertes inversiones para

< El déficit del sector piblico como proporcién del producto intermo bruto empezé a crecer a
principios de los setenta alcanzando cusi el 18% en 1982, Revista El Economista Mexicano.
Colegio Nucional de Economistas, mim. 4-5, p. 14,
~Warman, Arturo, El problema del campo. México Hoy, Siglo XX1, 1979.
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la formacién de capital,'® el Gobiemo utilizé las reservas inmovilizadas y recurri¢ at
endeudamiento, tanto intemo como externo.

A principios de la década de los sesenta, el descenso de la inversion productiva en
las principales economias capitalistas provocé que el sistema financiero
intemacional fuera inundado por una abundante liquidez. Este flujo de recursos se
colocé en los palses en vias de desarrollo, entre ellos México.

Por otra parte, el incremento de! precio intemacional del petréleo. derivado de la
crisls petrolera de 1973 y el descubrimiento de importantes yacimientos petroleros
en el sureste del pals durante 1977, permitié que las exportaciones nacionales de
crudo, refinado y de gas natural absorbieran los beneficios de la carrera alcista en
el precio de los energéticos. Como resultado, la economia se reactivo y de 1978 a
1981 el producto intemo bruto crecié a una tasa anual cercana al 8%.

Sin embafgd' 'él éuki_lio,que los recursos frescos habian proporcionado se agoto
’ répndamente_ En ‘el ‘mercado internacional la escasez de productos basicos y la
_ expanslon de la’ demanda de los pafses industriales generé el aumento de los
-preclos de- Ios productos agropecuarios y los insumos industriales, lo que se
tradu]o en altos precnos para las empresas usuarias de materias primas y equipos
|mportados Ademés, cuando la liquidez del mercado financiero internacional
dlsmmuyo Ias condiciones de acceso a los créditos se volvieron mas rigidas tanto
en las. tasas de interés como en el plazo para las amortizaciones. A esta
.:neslab:lldad hnanc:era intemacional se sumaron la caida de los precios del
_pelréleo a medlados de 1981 y la masiva fuga de capitales durante 1982°'.

R E.s:l.:;d-c')_ no $6lo inviene en infruestructura econdmica sino también en las necesidades bisicas
de educacién, vivienda y salud.
!~ Tello, Carlos;-La Nacionalizacién de Ia Banca en México, Siglo XXI, 1984,



Es importante senalar que el manejo de la politica fiscal fue determinante, tanto en
el problema de la deuda externa, como en el deterioro de las finanzas publicas. De
un lado, se tenfa un esquema impositivo de caracter regresivo; es decir, se
gravaba menos a las ganancias de las empresas que a los ingresos de las
personas fisicas y, de otro, el rezago permanente en los precios y tarifas de las
empresas publicas impedia que éstas pudieran financiar sus gastos de capital con
recursos propios, lo que provocd que el Estado les hiciera constantes
transferencias de recursos para subsanar los deficientes financieros de su
operacion.

La reduccion de flujos externos de recursos y la caida de los precios del petréleo
en 1981, hicieron que se planteara la necesidad de modificar la politica de precios
y tarifas de las entidades publicas. El objetivo era que éstas alcanzaran la
autosuficiencia econdémica y que a partir de ello, pudieran financiar sus programas
de inversidon sin recurrir constantemente a los recursos publicos. Para el sector
industrial, se continué manteniendo ia misma estrategia de subsidios, por medio
de la venta de bienes y servicios pulblicos baratos, io que por una parte, apoyaba
la reduccién de los costos de produccion del sector industrial y por otra, ahondaba
el deterioro de las finanzas publicas.

.En' 1982, Ié'_e.ac_oho"rril'a 'n'acional entra en una grave crisis, caracterizada por un
~ fuerte déﬂéil"én é:uentai' corriente, altos niveles de inflacién, fuga de capitales, caida
_de la mverslén tanto publlca como privada, elevado déficit publico y una deuda
- 'extema publlca y pnvada cercana a los 100 mil millones de dolares. La crisis

inlema comcide con recesnon de la,economia mundial, donde la reduccién de

--,los nlveles de: nversion a ca}fda de la demanda y del precio internacional del

pelréleo el alz en las asa ’de'nlerés y el aumento del proteccionismo de los
pauses Industnallzados genero na reducclén del comercio internacional.
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El deterioro de la situacion economica en 1982 redujo el margen de maniobra que
habfa permmitido al Estado realizar inversiones en infraestructura basica y
proyectos productivos. De hecho, el manejo de la politica fiscal y de la deuda
externa contribuyeron en mayor medida, al deterioro de las finanzas publicas, sin
embargo, la formacién bruta de capital tuvo altos niveles de crecimiento; es decir,
la oferta y la demanda del Estado y el manejo de la politica de endeudamiento se
constituyeron en factor fundamental del crecimiento de la economia a finales de la
década de los setenta, lo que significa que las empresas publicas no
necesariamente eran ineficientes, sino que en la mayoria de los casos, su
operacion obedecia mas a criterios de politica econémica y de apoyo a la
industrializacion que a una estrategia de eficiencia productiva y de rentabilidad.

La administracién federal iniciada en diciembre de 1982, tuvo que enfrentar, por
una parte, los desequilibrios generados por el crecimiento de una industria sin
niveles de integracion adecuados, de escasa productividad y cuyos productos no
eran competitivos en el mercado internacional; y, por otra, la necesidad de reducir
el gasto publico. Ante esa situacidn, el eslabon mas fragil eran las empresas
paraestatales, mas que por su pretendida ineficiencia por la arremetida ideoldgica
que, a nivel mundial, se estaba dando en contra de la participaciéon del Estado en
la economia.

Asf como antes se consideraba no so6lo benéfica sino necesaria la intervenciéon
estatal, desde la década de los ochenta, el Estado Mexicano ha defendido el que
la . participacién del Estado en la actividad econémica periurba los mecanismos
" naturales del mercado para lograr una eficiente distribuciéon de los recursos,
-conbluyendo que para restablecer los equilibrios macroeconémicos se debe
_reducir la intervencion del Estado en la economia y dejar que sea la inversion
! p'riQada y el mercado, el motor del crecimiento econémico.
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Miguel de la Madrid planteé que la salida a la crisis se encontraba en la
reordenacién econdmica y el cambio estructural. Se debia frenar la demanda
agregada para reducir la inflacién, superar la inestabilidad cambiaria y proteger el
empleo y la planta productiva. Se afirmaba también, que ello permitiria avanzar en
la recuperacién de la estabilidad econdomica y de la capacidad de crecimiento. La
estrategia del cambio estructural seria el medio para reconvertir y modernizar el
aparato industrial. La introduccién de innovaciones productivas y de nuevas
tecnologias generaria una eficiente ariculacion en la industria nacional,
eliminando de esa forma los cuellos de botella para asi elevar la competitividad y
transformar el patrén de comercio exterior, es decir, con la modemizacién y la
reconversion de la planta productiva se buscarfa que la exportacién de
manufacturas de mayor valor agregado se elevara con relacion a la exportacion de
materias primas y petroleo.

La polftica econdmica de tipo contraccionista que se aplicd, se caracteriza en o
general, por fa devaluaciéon del tipo de cambio; la reduccién de la demanda
agregada, la contraccion del gasto y la inversion publica; el fomento a la inversion
extranjera y la apertura comercial. En el diagndstico que se hizo del sector
paraestatal se mencionaba que sus principales problemas eran de orden
administrativo, financiero, laboral y tecnoldgico;'? para su solucién, se propuso
racionalizar la panrticipacién directa del Estado en la economia.

Es en el contexto de esta politica economica, llamada neoliberal por su insistencia
en que solo las fuerzas de mercado realizan una distribucion eficiente de los
recursos, que se inscribe la reestructuracion del sector paraestatal, la cual se inicia
en 1983 con la venta de las empresas publicas Vehiculos Automotores Mexicanos
'y Renault de México y continua con las ventas de las empresas fundidoras, las
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productoras de hierro y acero, las de aviacién, las de bienes de capital, y las de
textiles.

En la administracion de Carlos Salinas de Gontari, siguiendo la misma linea de
pensamiento econdmico de su antecesor, se propuso la modemizacién econdmica
para recuperar el crecimiento y avanzar en la estabilidad de precios. Se senalaba
que la modemizacidn econdmica necesariamente tendria que pasar por la
modernizacidon del Estado y de las empresas publicas, debido a lo cual se les
sujet6 a un profundo proceso de “modemizacion estructural” para concentrarlas en
las Areas estratégicas y prioritarias sefaladas en nuestra Constitucion Politica.'®

Para alcanzar la modernizacion del sector paraestatal se planteo liquidar
entidades que ya hubieran cumplido sus objetivos, fusionar entidades para mejorar
el uso de los recursos, transferir a los gobiemo estatales las entidades que
tuvieran importancia regional y vender aquéllas que no fueran prioritarias ni
estratégicas pero que por su viabilidad econdmica, fueran susceptibles de ser
adquiridas por los sectores socia! y privado.

El criterio de "beneficio social' que normaba la actividad de las empresas publicas
y que es, desde la nueva concepcidn econdmica, el principal elemento del déficit
créonico de las finanzas publicas, es sustituido por el criterio de rentabilidad
econdmica; en tanto que el papel del Estado como eje director del crecimiento
industrial y el proceso econémico fue sustituido por la inversion y el mercado.

No obstante que la disminucién de la intervencion del Estado en la economia, se
inicia en el sexenio de Miguel de la Madrid, es con Carlos Salinas de Gorari

"2 Plan Nucional de Desarrollo 1982-1988.
=" Constilucién Politicu de los Estudos Unidos Muxicunos, artfeulo 28.
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cuando ésta se intensifica, alcanzando el sector paraestatal su minima expresion,
al desincorporarse, aun cuando fueran rentables, casi la totalidad de las
empresas, en particular, las relacionadas con el sector agropecuario y el sector
industrial.

El proceso de desincorporacion de empresas publicas sujeté a los inversionistas
adquirientes a desarrollar planes de modernizacion e innovacion de las mismas;
es decir, que en buena medida, la desincorporacidn obedecié mas a intenciones
de politica del Estado que a la ineficiencia de las propias empresas publicas para
construir unidades productivas rentabies en el mediano y largo plazos.

Entre las desincorporaciones mas importantes realizadas durante el gobierno de
Salinas de Gortari, se encueniran la Compaiia Minera de Cananea, el Grupo
Dina, CONCARRIL, casi la totalidad de las entidades del sector agropecuario -
ALBAMEX, TABAMEX, FERTIMEX, los ingenios azucareros. COFRINSA,
FIDEPAL, FIDHULE, INMECAFE, entre las mas imporantes- Aeronaves de
México, Mexicana de Avlacidn, Teléfonos de México y las Sociedades Nacionales
de Crédito.

La intervehclén del Estado en la economia, via sus empresas publicas, ahora se
: ha convemdo para el propio Estado en un obstaculo. La venta, fusion, liquidacion,

y traspaso de’ empresas publicas es una realidad. A medida en que la economia

: mexicana se Inlegra aI proceso de globalizacion, los factores externos determinan
"e_n mayor medida el componamlento de la economia interna.

L) El: pnnmpal Ob]SlIVO de Ia politica econdémica de los ultimos afios e incluso de la
';-'aclual admlnlslraclén que ‘tiene en el poder al Partido Accidn Nacional, es la
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integracion de la economia mexicana al mercado mundial, sobre todo en aquellos
rubros en los que se suponen oportunidades de crecimiento.

No obstante, la mayor apertura comercial significa la competencia frontal con
paises cuya estructura productiva es mas eficiente, lo que se traduce en un
proceso de seleccion natural en donde sobreviven tnicamente las empresas que
tienen mas experiencia en los mercados intemacionales, con posibilidades reales
de aprovechar sus ventajas comparativas, costos salariales competitivos y uso de
materias primas abundantes y baratas.

Actualmente, se busca que los precios internos de los bienes y servicios del sector
publico se igualen a los existentes en el mercado internacional sin que se altere
“arlificialmente” la estructura de costos de la produccion, para evitar que, por un
lado, las pocas empresas ptblicas existentes sean de nueva cuenta una carga
para las finanzas publicas y por el otro, el que no exista “competencia desleal” al
beneficiarse algunas empresas del subsidio implicito en los precios y tarifas
oficiales.

Sin embargo, después de veinte ainos de iniciada la desincorporacién del sector
paraestatal, se aprecia que ésta no ha contribuido a elevar el nivel de vida de la
““poblacién en su conjunto.

“La 'polft'if:a econdmica debe ser revisada a fin de reconsiderar los efectos que la
i invefsién estatél genera en la distribucion del ingreso y el bienestar social. A
" nuestro modo de ver, el retraimiento del gasto y la inversion publica y la excesiva
édn‘side“racién acerca de las bondades del mercado e inversion privada han
‘reforzad_o la tendencia de la reduccion del nivel de actividad econdmica, con la
consecuente pérdida de empleos.
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La intervenciéon del Estado en la economia se deberia orientar hacia formas mas
eficientes del funcionamiento de las empresas publicas; ya sea por medio de la
generacion de bienes y servicios a precios competitivos o mediante el impuiso de
nuevas aclividades productivas en proyectos privados o de coinversion que
apoyen la generacion de empleos.

Si las principales metas del pais son recuperar la capacidad de crecimiento y la
generaciéon de empleos, el Estado deberia continuar participando en la economia,
para propiciar formas mds eficientes y equilibradas en el desarrollo econédmico.

1.3 Convivencia del sector paraestatal en el entorno de las politicas
neoliberales.

México no ha escapado a las tendencias desreguladoras y privatizadoras

imperantes en el mundo, las cuales tienen como trasfondo fa reduccion de la

accion estatal en el sistema econdémico y fa redefinicion de fa eficiencia del sector

publico y del sector privado.

El nuevo papel que se asigna al Estado dentro de la politica neoliberal, es el de
financiador de proyectos productivos y no productor de bienes y servicios; de
regulador de las actividades econdmicas mediante normas que induzcan a la
empresa privada; y el de negoclador de los Intercambios comerciales
internacionales para propiciar la mayor competitividad del pals con el exterior.

Para el sector paraestatal mexicano consideramos que resulta dificil convivir en el
ambito neoliberal, no por su “eficiente” o “ineficiente” accionar en el mercado, sino
por la inconformidad de los consumidores para pagar los precios reales de los
bienes y servicios producidos por el Estado, asi como de los empresarios para
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asumir costos de produccidn, aunque claro, los consumidores no tienen injerencia
en la determinacién de los precios, en tanto que los empresarios, sobre todo los
directamente vinculados con la esfera del poder, cuentan con mecanismos para
obtener beneficios de las politicas publicas.

Ademas, la SHCP, como responsable de la politica econdmica en general, y del
comportamiento econdémico que deben tener las entidades paraestatales en
particular, establece una normatividad de aplicacién general, sin diferenciar las
caracteristicas de su operacion y de los bienes y servicios que producen.

As(, en la normatividad especifica para formular el presupuesto de egresos, se
establece que todas las entidades deben buscar la rentabilidad econdémica, a la
par de cumplir los objetivos de caracter social para los cuales fueron creadas. Lo
_anterior trae como resultado que se evalue con el mismo criterio a entidades
- heterogéneas tanto en sus objetos de creaciéon como en su capacidad para
_-generar Ingresos propios. A manera de ejemplo, el Instituto Nacional de
:'Investigaciones Forestales y Agropecuarias, cuyo objeto de creacién es la
; ge_nefacic’:n de conocimientos cientificos aplicados, debe sujetarse a la misma
"_‘norma.li\‘/ldad que los hospitales del sector salud o que Caminos y Puentes
Federales.

_Da'do el pequefo universo del actual sector paraestatal, consideramos que la

i _SHCP deberla establecer un marco normativo diferenciado por tipo de entidad, el

‘cual deberfa agrupar, por un lado, a las que realmente estan en posibilidades de

generar recursos propxos, y por otro, a las que de acuerdo a su objeto social,
: _-allenden necesidades bésncas de la poblacién, asumiendo de una manera clara y
precisa Ios‘coslos q_ue se generen a través del gasto publico.
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1.4 ;Continua vigente la necesidad de un sector paraestatal en la economia
mexicana?

De acuerdo con nuestra opinion, la intervencion del Estado en México ha dejado
un saldo positivo en la economia mexicana, ya que cuenta con un aparato
productivo que, en su momento, pemiitié elevar los niveles de vida de {a poblacién
por la via de los efectos acumulativos de ia inversion publica en infraestructura, asf
como por el establecimiento de consensos para el disefio de politicas de
crecimiento y desarrollo social.

Sin embargo, subsiste la polémica acerca del papel del Estado en la economia,
reforzandose en los circulos del poder -econdmico y politico- el discurso sobre el
“necesario” desplazamiento del Estado de las actividades productivas y que el
mercado y la iniciativa privada son la “inica” solucién al rezago econémico y a la
atencion de los problemas sociales.

Cotidianamente nos enteramos a través de la prensa, de las diversas
manifestaciones populares reclamando la intervencién del Estado en la economia
y - solicitando la renegociacion de los acuerdos que a nivel internacional ha
. establecido nueslro pafs, sobre todo del Tratado de Libre Comercio con Estados
Unldos Yy Canad4, los cuales obligan a competir a los productores nacionales en
condiclont_as _de franca desventaja con paises cuyos niveles de produccién y
Cie productividad estan muy por encima de los nuestros.

Nuestra Consmucién Politica' establece que la administracion publica federal
seré centrallzada Y. paraeslalal En el mismo sentido, el articulo 28 sefala que “El
Estado contaré con los organlsmos y empresas que requiera para el eficaz manejo

14 Constituci6n'Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. aniculo 90




de las estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritario donde, de

acuerdo con las leyes, participe por sf o con los sectores social y privado.”®

En el articulo 25, se establece el caracter mixto de la economia al dictar que: “Al
desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de
actividad econdémica que contribuyan al desarrollo de la Nacién."*®

Si bien en los ordenamientos legales y nommativos el sector paraestatal se
encuentra vigente, México no ha estado ajeno del cuestionamiento de las
entidades publicas iniciado a finales de los setenta en practicamente todo el
mundo capitalista, bajo el argumento comun de generar ineficiencia econdémica y
- estancamiento ante la falta de incentivos que propicien la competencia y la
" generacién de ganancias.

"Los sectores que resintieron de manera inmediata los cambios de politica fueron el
'man‘uf’éctu‘rebro y el de creacion de infraestructura. En otros sectores como el

‘agrqb_qc'_ual'j . fueron las entidades paraestatales que sin competir con el sector

pfivédb ni ‘h!bir su actividad, representaban altas cargas fiscales para e! Estado,
iya que l_a_'\r_n"a_ly'orfé de ellas cumplian objetivos de caracter social, principalmente en

“‘cuanto a la generacién de ingresos para los campesinos de escasos recursos.

A"]a_:lecha, la totalidad de las entidades publicas del sector manufacturero y casi
‘todas’ las . entidades de! sector de comunicaciones y transportes han sido
.désihco_rp_pradas." Del universo de entidades que actualmente conforman el

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 28
Idem, articulo 25
Véase Ancxo | Relacién de Entidades Paraestatales de la Administracién Puiblica Federal,
agosto de 2002,
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sector paraestatal, sin contar las correspondientes al sector energético, son pocas
las entidades que por sus objetivos y funciones pueden ser privatizadas, ya que
sus actividades no representan areas de interés econdmico para la empresa

privada.

Sin embargo, consideramos que dada las politicas econdémicas del actual régimen,
el sector paraestatal continuard reduciéndose a través de la concesién a
pariculares de actividades que aun son controladas por el Estado, como es el
caso de las administraciones portuarias que coordina el sector comunicaciones y

transportes, entre las mas relevantes.

Especial importancia adquieren las entidades paraestatales del sector energético,
sobre todo PEMEX y CFE, cuya privatizacion si tiene para el capital privado, tanto
nacional como intemacional, un gran significado: de hecho, las presiones
privatizadoras en los Ultimos afos, se han enfocado a este sector, ya que
constituye una veta que genera no solo amplias ganancias sino que permite el
control econémico y politico de 2 de los principales insumos industriales, el
petrdlec y la electricidad.

Para decidir su privatizacion o no, consideramos, que el Gobiemo Federal deberia
evaluar a estas empresas con criterios de rentabilidad social y no solo bajo la
o6ptica de la rentabilidad econdémica. Lo que si resulta urgente es tomar una
decisién al respecto, ya que en el futuro, el desarrollo econdémico de la Nacién y la
capacidad econdémica del Estado para atender otras areas del bienestar soclial,
dependen en gran medida de esta decision; ademds, permitiria cancelar los
desgastes politicos y la utilizacién de banderas partidistas ocasionados por la

discusién sobre su privatizacién,
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Al revisar detenidamente la relacion de entidades paraestatales de la
administracién publica federal'® que por ley publica anualmente la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, observamos que si bien las entidades paraestatales
que permmanecen, excluyendo las del sector energético, no tlenen un impacto
econotmico relevante, siguen siendo coadyuvantes importantes del Gobierno
Federal en la atencién de las necesidades basicas de la poblacién, sobre todo en

los sectores de educacion y de salud.

En nuestro punto de vista, el Estado mexicano, aun en e! contexto globalizado,
debe continuar siendo responsable de la proteccién de los derechos sociales en
materia de educacién, salud, vivienda y previsién social, asli como retomar su
participaclon, principalmente en el sector agropecuario cuyos desequilibrios limitan
la competencia lgualitaria y en el sector energético, dada su imporancia
estratégica en las negoclaciones comerciales internacionales, hasta que se cuente
con las condiciones econdmicas para competir con palses de alto grado de
desarrollo.

La existencia del sector paraestata! esta decidida, al menos constitucionalmente,
al sefalar de manera precisa las atribuciones de! Estado, sin embargo, aun se
discute como cumplirlas: con cuantas y cuales entidades; con o sin la participacion
del sector privado; con qué recursos; con un enfoque meramente empresarial o
con un enfoque social. Para nosotros, este tema debe ser uno de los puntos
centrales de las discusiones sobre la reforma del Estado, la cual consideramos
necesaria para redefinir los pactos sociales que posibiliten al Estado cumplir con la
responsabilidad social que la propia Constitucién establece.

" Véase Anexo | Relacién de Entidades Paraestatales de la Administracién Pablica Federal.
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CAPITULO DOS
INTEGRACION DEL SECTOR PARAESTATAL

El sector publico, dice el maestro José Ayala, es la expresién concreta del
gobiermo -autonidad formal- que toma decisiones que trascienden a los grupos
privados y al mercado, mediante la apropiacion de factores productivos de la
sociedad.'®

De acuerdo con el maestro José Ayala.20

el estudio del sector publico puede
realizarse desde varias perspectivas: la institucional que establece el marco
normativo en el que se desarrollan las actividades del sector pablico; la de su
organizacion, que define los atributos, objetivos, competencias y funciones; la del
proceso pol_nlco; y la de-la evolucién e incidencia de -tamano del Estado- sus
g ; pri'ng':l.pyale_s indicaqorés econdmicos.

Pamcular Imporlancla llene para nosolros. la primera perspectiva ya que como se

senala en: la* obra cnlada. en se aestablecen las fronteras para la accion

-economlca del seclor publico asl como la tercera, debido a que es el terreno en el
5 .que se’ loman Ia dec snones en maleria economica a través del intercambio de la

.‘oferm programallca ‘el Eslado y. las demandas de los distintos grupos de la
. socnedad i

El s'e}:lbr béfaeéléial'éh Meéxico estd constituido por organismos descentralizados,
.empresas de pammpacnon estatal, sociedades nacionales de crédito,
-organlzacuones auxmares de credllo instituciones de seguros y fianzas vy

: fldelcomlsos

-"" Ay.llu L\pmo. JO\L. LLonmnm del sector piblico mexicano, Ed. Esfinge, Segunda Edicién,
-junio 2001,
- Ayala E\pIIIO.JO\L Ob cn p. 23
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AuUn cuando existen diferencias en cuanto a su constitucion juridica y sus formas
de operacion, en esta investigacion utilizaremos el término genérico de entidad
paraestatal para referirnos a cualquier institucion que forme parte del sector
paraestatal.

2.1 Bases legales.

La intervencién del Estado en la economia, asi como la presencia de un sector
paraestatal en nuestro pafs, tienen fuertes raices historicas y esta fundamentada
en la propia Constitucién Politica. La rectoria del desarrollo nacional corresponde
al Estado, que debe garantizar que éste sea integral, fortalezca la soberania
nacional y su régimen democratico y que de manera particular, garantice la
distribucion mas justa del ingreso y de la riqueza, a través del fomento del
crecimlento econémico y del empleo.

En la Constitucion Poljtica también se establece que el sector publico concurrira al
desarrollo nacional y que tendra a su cargo, de manera exclusiva, el manejo de las
areas estratégicas, manteniendo la propiedad y el control de los organismos que
se establezcan para manejar esas areas, y que podra paricipar en el impulso y
desarrollar las areas prioritarias.?!

La Constitucién Mexicana también sefiala®® que el Estado contara con los
organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo de las &areas

I Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 25. Areas estratégicas: correos,

telégrafos y radiotelegraffa; petrdleo y demds hidrocarburos; petroquimica bdsica; minerales
radiouctivos y Lcncrncxén de energfa nuclear; electricidad y otras actividades relueionadas.
Areus prioritarias: comunicuciones \f.x salélite y los ferrocarriles.

» Idem, anticulo 28.
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estratégicas a su cargo y en las actividades que de manera prioritaria realice con o
sin la participacion de los sectores social® y privado.

En el caso de las actividades proritarias -dado que pueden contar con la
particlpacién de los seclores social y privado- indica que se podran otorgar
subsidios, vigilando y evaluando su aplicaciéon, siempre y cuando sean de
aplicacidon general hacia toda la poblacion, de caracter temporal y que no afecten
las finanzas publicas.2*

La existencia de las entidades paraestatales esta fundamentada en el articulo 90
de dicho ordenamiento juridico, que establece que la Administracion Publica
Federal sera centralizada y paraestatal y que la distribucion de los negocios del
orden administrativo federal sera atendida por las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos.®®

2.2 Clasificacion del sector paraestatal.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, ordenamiento juridico que
establece las bases de organizaciéon de la administracion publica paraestatal

sefala que “..los organismos descentralizados, las empresas de participacién

.estatal, las Instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares
nac1onales de crédllo, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y los

g fldelcomisos componen Ia adminlstraclén publica paraestatal."®

. El u.rmmo de <cclor \ocml sc ullllzu pam rcf;.rcncmr a los productores or;,umudos
Conistitucién Politica de los Estados UIIIdO\ Mexicanos, arntfculo 28

Idem, artfculo 90 -
Lcy Orgdnica de la Admlnlslmmén Publlcu I't.dl..l'dl anfculos | y 2

24
s
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LLos organismos descentralizados son las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Union o del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio proplo, independientemente de la estructura legal que adopten.?”

LLas empresas de participacion estatal son las sociedad nacionales de crédito, las
sociedades de cualquier otra naturaleza incluidas las organizaciones auxiliares
nacionales de crédito; asi como las instituciones nacionales de seguros y fianzas,
en que se satisfaga alguno o varios de los siguientes requisitos: a) que el gobierno
federal o alguna entidad paraestatal sea el propietario del 50% del capilal social;
b) que en la constitucion de su capital social figuren titulos que sdlo puede
suscribir el Gobiemo Federal; c) que el Gobierno Federal tenga la facultad de
nombrar a la mayoria de los miembros del érgano de gobierno, designar al
presidente o director general o pueda vetar los acuerdos del propio érgano de
gobiemo.

Las sociedades y asociaciones civiles en donde la mayoria de sus asociados sean
- dependencias o entidades de la administracion publica federal o en las que
servidores publicos federales se obliguen a realizar aportaciones economicas
impbnanles. también son asimiladas como empresas de participacion estatal.

‘Los ﬁc_!e_icbmisos_ publicos son aquélios que con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo
F_ec_iéral_ en. _I_aé atribuciones de impulsar las areas estratégicas y prioritarias,
constituye ‘ol _Gc_SbIemo Federal o alguna entidad paraestatal.”®

7

2 Ley Org,umcu de la Administracién Piiblica Federal, articulo 46
]

ldcm. nnfculu 47 .
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2.3 Entidades sectorizadas y no sectorizadas.

En la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal se senala que para llevar
a cabo “...la intervencién que...corresponde al Ejecutivo Federal en la operacion de
las entidades de la administracion publica paraestatal, el Presidente de la
Republica las agrupara por sectores definidos, considerando el objeto de cada una
de dichas entidades en relacion con la esfera de competencia que ésta y otras

leyes atribuyen a las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos”.2°

La intervencién a que se refiere el articulo anterior se realiza a través de la
dependencia que corresponda, segun e! agrupamiento que por sectores haya
realizado el propio Ejecutivo, y funge como coordinadora de sector.®® Corresponde
a los coordinadores de sector coordinar la programacion y presupuestacion,
conocer la operacién, evaluar los resultados y participar en los érganos de
gobierno de las entidades agrupadas en el sector a su cargo, conforme a lo
dispuesto en las leyes.®'

Las relaciones entre e! Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales, para fines
~de congruencia global de la administracién publica paraestatal, con el sistema
.nacional de planeacién y con los lineamientos generales en materia de gasto,
financiamiento, control y evaluacién, se llevan a través de la SHCP y de la
SECODAM sin perjuicio de las atribuclones que competan a las coordinadoras de
sector.%?

' Ley Orgfinica de lu Administracién Pablica Federal, anfculo 48

Idem, artfculo 49
Idem, artfculo 49
[dem, articulo 50
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En cuanto a las entidades no sectorizadas,® la Ley Orgdnica de la Administracién
Pudblica Federal no establece ningun sefialamiento al respecto. Como su nombre
lo indica, son aquellas que no estan agrupadas en ningln sector, ya que sus
funciones y actividades se relacionan con varios sectores econémicos. En estas
entidades es la propia SHCP la que se encarga de su control y evaluacion.

: Cuadro No. 1
NUMERO OE ENTIDADES PARAESTATALES SECTORIZADAS
Y NO SECTORIZADAS

1999 2000 2001 2002

TOTAL 247 203 201 203
ENTIDADES SECTORIZADAS 244 200
Procuraduria Gonoral de la Ropublica 1 1
Sccrotaria do Agricullura, Ganaderia, Dosarrolio Rural, 7 7
Posca y Alimonlacién -
Secrelaria de Economlia 7 7 7]l 3
Socrotaria de Comunicacionos y Transportes 58 29| - 29 -..
Socrolar(a do Dosarrollo Social 25 ] o 81
Socrotaria do Educacién Publica 47 47 .48 .47 | -
Socrolaria do Enorgla 22 22] 22 21
Secivlala do Gobuinacion 5 5 4 ‘4
Sccralaria de Hacionda y Crédito publico 49 49| 4| -4
Socrotaria do 1a Defensa Nacional 2 2 s2L 2
Saocrotaria do la Reterma Agraria 1 1 1 1
Sacrotaria do Madic Ambionto y Recursos Naluralos 2 2 3 4
Socrolaria do Salud 16 18 16 15
Sociolaria do Trabajo y Provision Soclal 2 2 2 2
Socrolaria da Turismo - 1 6 6
ENTIDADES NO SECTORIZADAS 3 3 6
FUENTE: RELACION DE ENTIDADES PARAESTATALES. Diario Oficial do la Federacién: 6

do agosto do 1999, 31 do julio do 2000, B de agosto do 2001 y 15 de agosio do 2002.

La importancia de destacar la clasificacion del sector paraestatal en entidades
sectorizadas y no sectorizadas radica en que siempre que se evalta a una entidad
paraestatal, en cuanto a su operatividad y rentabilidad econdmica, generalmente

Entidades No Sectorizadas: Consejo Nucional de Ciencia y Tecnologiu, Instituto de Scguridad y
Servicios Sociales de los Trubujadores del Estado, Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores, Instituto Mexicano del Seguro Social, tnstituto Nacional de las Mujeres.,
Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores. Ver Anexo 1.
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se olvida que son precisamente la SHCP, la SECODAM y las coordinadoras de
sector las responsables, de acuerdo a la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, de establecer las politicas y lineamientos que en materia
econdmica, de organizacion, de programacion, de direccion y de control deben
aplicar las entidades paraestatales.

2.4 Evolucion del sector paraestatal.

Desde la década de los ochenta, el Gobierno Federal bajo la premisa de que
“...para el cumplimiento eficaz de las responsabilidades del Estado y la conduccién
racional de la rectoria del desarrollo, manteniendo estrictamente bajo control las
areas sefaladas por la Constitucion de la Republica como actividades
estratégicas, y eliminando los casos de presencia estatal injustificada, para
disminuir el endeudamiento excesivo y la fragilidad fiscal...”*® inicié los procesos
de liquidacion, venta, tusion o transferencia a los gobiemos estatales de las
entidades paraestatales.

El articulo 28 constitucional establece que el Congreso de la Union puede
establecer aclividades estratégicas; a la fecha, no se tiene ninguna actividad
esl}élégli;a adicionada como resultado de la actividad legislativa. Ademas, el

anfculp_:an_ges citado, sin considerar lo correspondiente a correos, telégrafos y
‘."r‘ét':'!'ib_"léiegraﬂa, no precisa la esfera de la cadena productiva -extraccion,
'producclé‘r'\.' Industrializacién, comercializaciéon- que atendera el Estado. En la

M

La Constitucién Polltica Mexicana ha sido modificada en diversas ocasiones: la comunicacién
vin satélite y los ferrocarriles eran consideradas estrutégicas; parn justificar la desincorporucion
de lus entidades relacionadas con lus acciones en esta materia, fucron pasadas o actividades
prioritarias.
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practica, las actividades estratégicas se han modificando en funcién de las
intenciones de politica en materia de desincorporacion, tal es el caso de la
comunicacién via satélite y ferrocarriles que en su momento, fueron actividades
estratégicas.

Los procesos de desincorporacion han modificado sustancialmente el universo del
sector paraestatal, aun cuando juridicamente se han creado algunas entidades,
como son la Sociedad Hipotecaria Federal o el Banco Nacional de Ahorro y
Servicios Financieros en 2002, las cuales en estricto sentido, no deben
considerarse como de nueva creacién sino como resultado de la desaparicion del
Fondo de Vivienda en el primer caso y del Patronato del Ahorro Nacional en el
segundo. EI balance general refleja la desaparicion de 802 entidades
paraestatales, al pasar de 1,005 en 1985 a 203 en 2002.

De las 203 entidades paracstatales que conforman cl universo del 2002, se
encuentran en proceso de desincorporacion 27 de ellas, por lo que al concluir esos
procesos, el seclor paraestatal estara constituido por 176 entidades.?® En el 2003
inician su desincorporacion 16 entidades mas.

Si consideramos los 27 procesos proximos a concluir, los 16 que inician en el 2003
y la creacion de 2 entidades, la Financiera Rural, que sustituye al Sistema
Banrural y el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica, el sector
paraestatal quedaria reducido a 162 entidades®’.

3 Resolucidn de la Secretarfn de Programacion y Presupuesto publicada en el Diario Oficial de la
IFederacion el 24 de marzo de 1986. Empresa Pablica, Problemas y Desarrollo, Vol. I, Num. |,
encro-ubril, 1986, pdg. 219.

" Vduse Ancxo 2 Entidades Paraestatales en Proceso de Desincorporacién 2002,

37 Véase Anexo 3 Entidades Parnestatales que Entrardn en Proceso de Desincorporucion en 2003.



Cuadro No. 2
EVOLUACION DEL SECTOR PARAESTATAL

ENTIDADES 1985 V[ 1987 " [ 1999 2000 Y[ 2001 Y [2002 Y[2003 7
TOTAL 1,005 a2 247 203 201 203 178 .
En Operacién 938 ¥ | 642 Y| 192 179 178 176 162
En P do Desincorporacié 67 279 58 27 27 27 [ e
Organismos Publicos Doscentralizados 80 86 79 79 .80 77
En oporaclén 80 86 74 .74 - 74 ~75
Enp de dosincoparacion ) T R R e c 2
Emprosas do Participacion Estatat 737 “aga " 148 | “101 - 100:"-, 1101 |7 81
En oparacion | 737 0| 4ea:| 93 | -’80’ 8O: | .80 | 67
Enp de desincoporacié I R 52 | 21 o200 | 21 14 -
Fidalcomisos Piblicos 1210 | 72 | 23 23 21 22 20
En operacién 121 72 22 22 19 20 20
En proceso do desincoporacion 1 1 2 2
NOTA: Las enudades no seclorizadas se incluy en las idades an op
1/ Tamayo, Jorge. Invesligacién Econdmica 182, oclubro-diciombro, 1887, Facullad de Economia, UNAM,
p. 262.
2/ Tumayo. Jorgoe. Ob. cit. El autor no diferencia en los proceso da desincorpeoracion, ol lipo do entidad.
¥ do Er Pa de la Admir 1 Publica Federal. Diario Oficial de la

Fedemcldn' 6 do agosto do 1999 31 do julio do 2000, 8 da agosto de 2001 y 15 de agoslo de 2002.
4/ Estimacién do los autoros.

2.5 Los drganos desconcentrados y su diferencia con las entidades
paraestatales.

Existe otro importante segmento de la administracion- publica federal poco

estudiado, que corresponde a los drganos desconcentrados. De conformidad con

el artfculo 17 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal estan

definidos como organismos auxiliares, con [acullades especificas para resolver en

el ambito de su competencia y dentro del Ambito territorial que les corresponda; y
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estan juridicamente subordinados a las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos.3®

Algunas entidades paraestatales tienen como antecedente el haber sido érganos
desconcentrados como el Instituto Mexicano de Tecnologfa del Agua, el Instituto
Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias y el Instituto
Nacional de las Mujeres, entre otros. En el mismo sentido, existen érganos
desconcentrados que han buscado integrarse al sector paraestatal como en los
casos de la Comisién Nacional del Agua y de Apoyos y Servicios a la
Comercializacion Agropecuaria.

Los dérganos desconcentrados tienen una importante incidencia en !a actividad
econdémica, tanto por las areas en las que influyen como por el importe de sus
‘presupuestos. Como no forman parte del seclor paraestatal, no son considerados
cuando se analiza la reducciéon del sector publico, sin embargo, estan en
! coﬁéléhle revision ya que las actividades que realizan son susceptibles de ser

= 'pnvatlzadas Estos organismos tienen una normatividad ain mas rigida que la del

! -seclor paraeslalal

SI ble'n-k Io's-_‘érgan‘cis desconcentrados no cuentan con patrimonio propio, su
'obe'fa”ciéﬁ es similar a' la de una entidad paraestata! y se ha creado una estructura
.de d:reccuén colegiada ‘en la que, al igual que en las entidades paraestatales,
parlncnpan la SHCP y Ia SECODAM.

EXIslen org nos desconcemrados tan imponantes para el desarrollo nacional,

| sién Nacional del Agua que se encarga de la construccion de la
'mfraeslruclura hldroagrfcola y de agua potable del pais, cuya privatizacion, aun

i Lc_'y Org}illicu de la Administracién Piblica Federal, anfculo 17 e



cuando no ha sido tan abiertamente tratada en los medios de comunicacion,
subsiste en las intenciones de privatizacién del Gobiemo Federal, de hecho,
durante el sexenio de Carlos Salinas de Gorari, este organismo vivié una
imponrtante transformacion siendo uno de los primeros que disefid nuevos
esquemas de financiamiento que permmiten la participacion de empresas privadas.

El anexo 2 presenta la relacion de los principales érganos desconcentrados.
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CAPITULO TRES
INSTANCIAS DE DECISION Y COORDINACION EN LAS
ENTIDADES PARAESTATALES
Las instancias de decision en una entidad paraestatal estan claramente definidas
en las leyes, reglamentos, normas y lineamientos. La Ley Federal de las Entidades
Paraestatales establece que la administracién de las entidades paraestatales
estard a cargo de un érgano de gobierno y un director general,®® y que en la
formulacién de sus presupuestos las entidades paraestataies se sujetaran a los
lineamientos generales que en materia de gasto establezca la SHCP, asi como a
los lineamientos especificos que defina la coordinadora de sector.*°

Con base en lo anterior, en materia de congruencia macroeconomfa, las
decisiones son responsabilidad de la SHCP, en tanto que la Secretaria de la
: thlralorfa y Desarrollo Administrativo tiene a su cargo, también a nivel global, el
control y la evaluacion de las entidades paraestatales. Dada la naturaleza de las
‘actividades que realizan, a estas dos inslituciones se les conoce como
‘dependencias globalizadoras.

En la administracion actual, al interior de la Presidencia de la Reptblica se crearon
unidades para apoyar los procesos de coordinacion en el sector publico, sin
embargo, las funciones de globalizadoras continuan en la SHCP y la SECODAM.

La polftica economia sectorial corresponde a la Secretaria de Estado responsable
del sector econémico en el que se desarrollen las actividades de la entidad
paraestatal, por lo que se les denomina de manera genérica, dependencias
coordinadoras de sector.

Y Ley Federal de las Entidades Paraestntales, artfculos 17, 31 y 40
M tdem, anfeulos 51
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lLLas decisiones sobre las actividades que deben realizar las entidades
paraestatales para cumplir los objetivos de politica macroeconémica y del objeto
para el que fueron creadas corresponden a sus érganos de gobiemo, el cua! tiene
entre sus integrantes a las propias dependencias globalizadoras y a las
coordinadoras de sector.

Finalmente, la responsabilidad de la administracion general y la representacion
legal de la entidad paraestatal corresponde al director general.

3.1 Papel de las dependencias globalizadoras.

Como se menciond al inicio de este capitulo, existen dos dependencias
globalizadoras: la SHCP y la SECODAM.

.Aun cuando en la presente administracién se cambio el nombre de la anterior
Secretarla de Comerclo por el de Economfa, la SHCP es quien realmente define la
’polmca economlca de nueslro pals y establece el rumbo y orientacion de la
: economfa naclonal

y De acuerdo con Io senalado en Ia Ley Organica de la Administracion Publica
=Federa| a SHCP tlene un gran numero de encargos, sin embargo, para los fines

' .de esla lnvesllgaclén sélo deslacaremos los que inciden de manera directa en la

operaclon de Ias enlldades paraeslatales

- “Calcular los ingresos de la Féde_i'acié_n 'y de las entidades paraestatales, considerando
. las necesidades del gasto 'pL'n,blic'o'féderal. la utilizacion razonable del crédito publico y
la sanidad financiera de la administracion publica federal.
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Formular los proyectos sobre disposiciones fiscales y de la Ley de ingresos de la
Federacién.

Manejar la deuda publica de la Federacién.

Realizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso del crédito publico.
Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pals que comprende al
Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las demas instituciones
encargadas de prestar el servicio de banca y crédito.

EJercer sus atribuciones en materia de seguros, flanzas, valores y de organizaciones y
actividades auxiliares del crédito,

Establecer los precios y tarifas de los bienes y servicios de la administracién pdblica
federal, o bien, las bases para fijarlos.

Cobrar los Impuestos, contribuciones, derechos, productos y aprovechamientos
federales y vigilar y asegurar el cumplimiento de las disposiciones fiscales.

Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la administracién publica
paraestatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de recursos y en atencién a
las necesidades y politicas del desarrollo nacional.

Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién.

Evaluar y autorizar los programas de inversién publica de las dependencias y
entidades de la administracién publica federal.

Llevar a cabo la vigilancia y evaluacion del ejercicio de! gasto publico federal y de los
presupuestos de egresos.

Formular la Cuenta Anual de la Haclenda Publica Federal.

‘Opinar, previamente a su expedicién, sobre los prbyectos de normas y lineamientos en

materia de adqulsicioneé. arrendamientos y desincorporacion de activos, servicios y
ejecucidn de obras publicas de la Administracion Publica Federal.

" Vigilar el cumpli"mlento de las obligaciones derivadas de las disposiciones en materia

de blaneacién nacional, asf como de programacién, presupuestacién, contabilidad y
avaluacién.
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Ejercer el control presupuestal de los servicios personales asf como, en forma
conjunta con la SECODAM, aprobar las estructuras organicas y ocupacionales de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal y sus modificaciones,
asfi como establecer normas y lineamientos en materia de administracién de parsonal.

La SECODAM por su parte, conforme la Ley Organica de la Administracion

Piblica Federa

1*2 s@ encarga de:

Coordinar el sistema de control y evaluacién gubernamental.

Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal, y su congruencia con el
presupuesto de egresos.

Emitir las normas que regulen Ios Inslrumentos y procedimientos de control de la
Administracién Publica Federal

Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacién asi como asesorar y
apoyar a los érganos de control interno de las entidades de la Administracién Puablica
Federal. i g

Establecer las bases 'para/la 'realiiaéldn de auditorias en las entidades, as/ como
realizar las audnonas que se requleran en susmucubn o apoyo de sus propios drganos
de control.

Vigilar el cumplimiento en Ia Administracién Pablica Federal, de las disposiciones en
materia de planeacion, presupuestaclén ingresos financiamiento, inversién, deuda,
patrimonio, fondos y valores.

Coordinar el désa(rollo administrativo integral en las dependencias y entidades de la
Admin_islraciéh Pg_]bllca Federal, a fin de que los recursos humanos, patnmoniales y los
procedimléhtés' técnicos de la misma, sean aprovechados y aplicados con criterios de
eﬂclencla. buscando en todo momento la eficacia, descentralizacién, desconcentracién
y slmpllﬂcacnén administrativa.

Ley Orgdinica de ln Administracidn Pablica Federal, anticulo 37.
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Realizar auditorias y evaluaciones a las entidades de la Administracién Publica
Federal, con el objeto de promover la eficiencia en su gestién y propiciar el
cumplimlento de los objetivos contenidos en sus programas.

Vigilar, directamente o a través de los ¢rganos de control, que las entidades
paraestatales cumplan las normas y disposiciones en materia de: sistemas de registro
y contabilidad, contratacién y remuneraciones de personal, contratacién de
adquisiciones, arrendamientos, servicios, y ejecucidon de obra publica, conservacion,
uso, destino, afectacién, enajenacién y baja de blenes muebles e inmuebles,
almacenes Y demés activos y recursos meteriales de la Administracién Publica
Federal

Oplnar sobre los proyectos de normas de contabilidad y de control en materia de

:programaclén 'r.esupuestacién administracién de recursos humanos, materiales y
_llnancleros ‘asi 'como sobre los’ proyectos de normas en materia de contratacion de
o deuda y de mane]o de fondos y valores que formule la SHCP.
DeS|gnar a los audnores ex1ernos de Ias entidades, asl como normar y controlar su
desampeﬁo o o
) Deslgnar. para el me]o'r_.-'.desarrollo del sistema de control y evaluacién
. gubernamentales, a los corhlsﬁrios en los drganos de gobierno de las entidades
paraestatales. ‘
Designar y remover a los titulares de los drganos internos de control y de dreas de
auditoria, quelas y responsabilidades, quienes dependerdn jerdarquica y
funcionalmente de la SECODAM.
Informar peridédicamente al Ejecutivo Federal, sobre el resultado de la evaluacién
respecto de la gestién de las entidades de 1a Administracién Publica Federal, asi como
de aquellas que hayan sido objeto de fiscalizacién.
Autorizar, conjuntamente con Ja SHCP, las estructuras orgdnicas y ocupacionales de
las entidades paraestatales, y sus modificaciones.-
Establecer normas, polilicas y lineamientos en materia de adqulsicuones' '

arrendamientos, desincorporacidn de activos, serviclos y obras’ publlcas de la. .

Administracién Publica Federal.
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- Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar, construir, rehabilitar,
conservar o administrar los edificios publicos y, en general, los bienes inmuebles de la
Federacidn.

- Regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacidn, destino o afectacién de los bienes
inmuebles de la Administracién Publica Federal, asl como expedir las normas y
procedimientos para la formulacién de inventarios.

Para efectuar eI control y la evaluacién de las entidades paraestatales, cada una
' con un érgano de control intemo que es parte integrante de la

eslructura de Ia nlidad y desarrollan sus funciones conforme a los lineamilentos
! SECODAM de la cual dependen los titulares de dichos 6rganos de

control y las areas de auditoria, quejas y responsabilidades.

El objelo de estos 6rganos de control es apoyar la funcion directiva y promover el
mejorémlenio de la gestion de la entidad, operando bajo las siguientes bases:

- Recibir quejas, investigar y en su caso determinar las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos de la entidad e imponer las sanciones
correspondientes, asi como dictar las resoluciones y los recursos de revocacién que
interpongan los servidores publicos de la entidad respecto de la Imposicién de
sanciones administrativas.

- Evaluar los sistemas, mecanismos y procedimientos de control; efectuar revisiones y
auditorias; y vigilar el manejo y aplicaclén de los recursos publicos.

- Presentar al director general, al érgano de gobierno y a las demds instancias de
decisién, los Informes resullanles de Ias auditorias, examenes y evaluaciones
realizados. ’
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Adicionalmente y con base en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales®, la
SECODAM designa en los organos de gobiemo comisarios publicos que tienen
como principales responsabilidades: evaluar el desempefioc general y por
funciones de la entidad y realizar estudios sobre la eficiencia con la que se ejerzan
el gasto corriente y de inversion, asi como los ingresos.

La SECODAM puede ademas, realizar de manera directa, visitas y auditorias a las
entidades paraeslatales a fin de supervisar el funcionamiento del sistema de
control, el cumplimiento de las responsabilidades en cada uno de los niveles de la
administracion y en su caso, promover lo necesario para corregir las deficiencias u
omisiones en que se hubiere incurrido.

3.2 Funcion de los coordinadores sectoriales.

La Ley Orgdanica de la Administracién Publica Federal faculta al Ejecutivo Federal
para agrupar por sectores definidos a las entidades paraestatales de Ila
administracién publica federal, lo que permite intervenir en su operacién la cual se
realiza a través de la dependencia coordinadora del sector al que pertenezca la
entidad paraestatal. ' '

En la Ley tamblén se establecen las responsabilidades primarias de los
coordinadores sectoriales que se resurmen en: coordinar la programacion
presupuestacion de la entidad, conocer su operacién, evaluar sus resultados y
participar en sus érganos de gobierno.* '
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En forma adicional a la Ley Orgdnica, la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales asigna a los coordinadores sectoriales la responsabilidad de
establecer politicas para las entidades paraestalales.

La coordinadora de sector a través de su representante en el érgano de gobierno
puede recomendar las medidas que estime convenientes sobre las acciones

tomadas en materia de control.

3.3 Responsabilidad de los érganos de gobierno.

El articulo 58 de la Ley de Entidades Paraestatales establece las atribuciones

indelegables de los érganos de gobierno, las cuales se resumen a continuacion:

Establocor on congruencia con los programas scctoriales, las politicas generalos y
definir las prioridades a las que debera sujetarse la entidad paraestatal, relativas a
produccién, productividad, comercializacion, finanzas, investigacién, desarrollo
tecnoldgico y administracién general.

- Aprobar los programas y presupuesios de la entidad paraestatal, asi como sus
modilicaciones.

- Fijar los precios de bienes y servicios que produzca o preste la entidad paraestatal con
excepcion de aquellos que se determinen por acuerdo del Ejecutivo Federal.

- Aprobar la obtencién de préstamos para el financiamiento de la entidad paraestatal
con créditos internos y externos, as{ como observar los lineamientos que dicten las
autoridades competentes en materia de disponibilidades financieras.

- Expedir las normas o bases generales para que cuando fuese necesario el director
general pueda disponer de los activos fijos de la entidad que no correspondan a las
operaciones propias del objeto de la misma.

- Aprobar anualmente previo informe de los comisarios y el dictamen de los auditores
externos, los estados financieros de la entidad.
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- Aprobar las politicas, basos y programas generales que regulen los convenios,
contratos, pedidos o acuerdos que celebren las entidades paraestatales con terceros
en obras publicas, adquisiciones, arrendamientos y prestacién de serviclos
relacionados con bienes muebles. El director general y en su caso los servidores
publicos que intervengan en talas actos, lo hardn bajo su responsabilidad con sujecién
a las directrices fijadas por el érgano de gobierno.

- Aprobar la estructura basica de la organizacién de !a entidad paraestatal, y las
modificaclones que procedan a la misma. Aprobar asimismo y, en su caso, el estatuto
orgéanlco tratdndose de organismos descentralizados.

- Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, los convenios de fusiéon con
otras entidades.

"<  Nombrar y remover a propuesta del director general, a los servidores publicos de la
entidad paraestatal que ocupen cargos con las dos Jerarquias administrativas
inferiores a la de aquél y fijar sus sueldos y prestaciones.

- Aprobar la constitucién de reservas y aplicacion de las utilidades en las empresas de
participacién ostatal mayoritaria. En los casos de los excedenles economicos de los
organismos descentralizados, proponer la constitucién de reservas y su aplicacion,
para la determinacién por el Ejecutivo Federal a través de la SHCP.

- Establecer las normas y bases para la adquisicion, arrendamiento y enajenacién de
inmuebles de la entidad paraestatal, con excepcién de aquellos inmuebles
considerados en la Ley General de Bienes Nacionales de dominio publico.

- Analizar y aprobar en su caso los informes periédicos que rinda el director general con
1a intervencién que corresponda a los comisarios.

- Acordar los donali\/oé'o pagos extraordinarios y verilicar que los mismos se apliquen a
los fines sehalados. en Ias lnslrucclones de la coordinadora de sector.

- Aprobar Ias normas y bases para cancelar adeudos a cargo de terceros y a favor de la

entidad cuando Iuere nolona la Imposlbilidad practica de su cobro.

._ Ley Federal de las Entidades Paraestatales senala que las

entldades paraestatales mane]aran y erogaran Sus recursos propios por medio de
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sus érganos de gobiemo, en la practica, el ejercicio de los recursos propios se ve

limitado por el nivel de gasto que se autoriza en el programa presupuesto.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales*® también establece que la SHCP

tendra miembros en todos los 6rganos de gobiermo.

3.4 Responsabilidad de los titulares de las entidades paraestatales.

El articulo 59 de la Ley establace las facultades y obligaciones de los directores

generales de las entidades paraestatales:

Administrar y representar a la entidad paraestatal;

Formular los programas institucionales de corto, mediano y largo plazos, asi como los
presupuestos de la entidad y presentarlos para su aprobacién al érgano de goblerno.
En caso de que el director general no cumpla con esta obligacién, el édrgano de
goblerno debe elaborarlos.

Establecer los métodos que permitan el déptimo aprovechamiento de los bienes_
muebles e inmuebles de la entidad paraestatal; o
Establecer los procedimientos para controlar la calidad, los suminlslros Y Ios"-'
programas de recepcién que aseguren la continuidad en la fabricacién, dlstnbuclén o. -
prestacién de servicio. o . E
Proponer al érgano de goblerno el nombramiento o la remocién de los dos prlmeros‘
niveles de servidores de la entidad, la fijacidn de sueldos. y demas preslaclones_
conforme a las asignaciones globales del presupuesto de gasto corrienle aprobados
por el propio érgano; . )
Recabar informacién y elementos estadisticos que relle]en el eslado de las luncxones'
de la entidad paraestatal. ’ '

Ley Federal de lus Entidades Parestutules, antfculo 9 -
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- Establecer los sistemas de control necesarios para alcanzar las metas u objetivos
propuestos;

- Presentar periddicamente al érgano de goblerno el informe de desempeiio de las
actividades de la entidad, incluido el ejercicio de los presupuestos de ingresos y
egresos y los estados financieros correspondientes, as{ como el avance de las metas
y de los compromisos asumidos.

- Establecer los mecanismos de evaluacion que destaquen la eficiencia y la eficacia con
que se desempeia la entidad y presentar al érgano de gobierno por lo menos dos
veces al aiio, la evaluacién de la gestion.

- Ejecutar los acuerdos que dicte el érgano de gobierno.

- Definir las politicas de instrumentacion de los sistemas de control, tomando las
acciones para corregir las deficiencias que se detecten y presentar al érgano de
gobierno informes periddicos sobre el cumplimiento de los objetivos del sistema de
control, su funcionamiento y programas de mejoramiento.

El- anfcu|o 66 prevé subsanar: |las _deficiencias y omisiones sobre la estricta
observancia de Ia ley iy ‘otras: leyes por parte de los drganos de gobierno, la
_dlrecclon general asi’ _como_ la “aplicacién de medidas y fincamiento de
responsabnlldades

' A Como b'uede' apreciarse, si consideramos que las entidades paraestatales solo
son. instrumentos ejecutivos del Goblerno Federal para la consecuciéon de los
.objetivos de! desarrollo nacional, su evaluacién deberia centrarse en las politicas
especificas determinadas por las dependencias globalizadoras y coordinadoras de
_sécldr e inclusive de los 6rganos de gobierno, y no parcializarlo exclusivamente a
la actuacién de un director general.
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CAPITULO CUATRO
UN ENFOQUE CRITICO A LA NORMATIVIDAD Y LINEAMIENTOS DE
OPERACION ESTABLECIDOS PARA LAS ENTIDADES PARAESTATALES

L.a normatividad y lineamientos de operacion aplicables a las entidades
paraestatales son muitiples y variados ya que abarcan desde las leyes y normas
para actividades mercantiles, impuestos, aportaciones de seguridad social,
relaciones laborales, etc., en cuanto a su actuacién como empresas y unidades
econdémicas, hasta su comportamiento como instrumentos del Gobierno Federal
para apoyarlo en sus acciones.

En esta investigacidn nos centraremos en la normmatividad y lineamientos de

operacion especificos para las entidades paraestatales ya que son los que de

manera directa, tienen que ver con los objetivos de politica econémica del Estado

para promover el ~desarrollo econémico y social del pals, los cuales se vierten a
;.‘.traves del proceso de planeacton econémica.

Algunos estudiosos

I tema y seguramente varios tuncionarios publicos pueden

'no colncidnr co 'n 'so os L cuamo a que las decisiones econémicas se adoptan

'lén ‘e incluso manifestaran que las principales

esponsable de’la’politica: econémica y del proceso de planeacién, en cuanto a

‘que” qﬁ'avlddiye_r‘ ébi#ién por éiélé_da que parezca forma pane del proceso de
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4.1 De la planeacion economica naclonal.

Una de las principales herramientas utilizada por el Gobiemo para identificar las
prioridades de desarrollo econdmico y social y asignar los recursos econémicos
conforme esas prioridades es la planeacién econdmica.

Histdricamente se aprecia que la planeacién econdmica surge precisamente
cuando se amplia la intervencién del Estado en la economia, la cual no solo se

reduce a sus aspectos juridicos, sino que contempla acciones de acumulacién,
: d_is_lribucién y consumo e inclusive productivas, ya sea por la presencia directa del
.'Estado como productor, a traveés de sus entidades paraestatales, o mediante la

abllcacién de instrumentos, procedimientos, normas y politicas que regulan y
" ordenan la actividad econémica de los individuos.

A partir da las caracleristicas que ha asumido la intervencién econdmica del
Estado, se pueden senalar como objetivos principales de la planeacion
econémica, los siguientes:

- Ordenar las propias actividades del Estado, las cuales se incrementan
sustancialmente a partir del crecimiento del aparato estatal, como resultado de
su mayor intervencién en la economfa.

- Generar condiciones generales de equilibrio en el mercado para asegurar la
reproduccion del ciclo econdmico y el pleno uso de los recursos productivos.

- Alenuar los efectos negativos derivados de ia distribucion del ingreso y de la
distribucion territorial de los factores productivos, a fin de proporcionar un
desarrollo estable y arménico para el conjunto de las regiones y de la sociedad.

- Disminuir los rangos de incertidumbre sobre los resultados de las inversiones,
sobre todo en donde se exigen altos volumenes de capital y tiempos de

maduracion.
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Algunos autores consideran que !a planeacion en México y en general, en la
mayor parte de los paises desarrollados y subdesarrollados, ha sido poco exitosa
y que incluso mas que una ayuda, ha obstaculizado los procesos econdomicos. La
experiencia muestra sin embargo, que la planeacion adquiere relevancia cuando ia
economia presenta signos de agotamiento y los mecanismos del mercado son
insuficientes para alentar ef desarrolio econémico, por [o que consideramos que la
planeacion ha sido una herramienta util para priorizar el destino, monto y ritmo de
ejecucion de los recursos econdmicos.

Asl como México no estuvo ausente de los procesos que permitieron ampliar los
margenes de la intervencion del Estado en la economia, tampoco estuvo ausente
de la aplicacién de procesos de planeacidn. El primer antecedente de planeacion
en México lo encontramos en 1930 con la publicacién de la Ley sobre Planeacién
Ge‘ne_r'al‘dé la Republica que estuvo vigente por mas de 50 afos, aun cuando no
se:realizaran acciones de planeacion o las que se realizaban era de manera
'_ai:?;la:d'a_._

En esa: Ley se. dehne ala planeamén como la “actividad que tiene por objeto
coordlnar

encauzar ‘las aclivldades de las’ distintas dependencias del gobierno

K para regular el desarrollo armonlco del 'p is de acuerdo con su topografia, su
cllma, 'su poblaclé

funclonal social, econdmica y las

slori_a'.' su- vid

2 necesndades presenles y fuluras' i

Desde emonces y hasla nueslros dias Ia planeacion ha tenido el mismo objetivo,

aunque con algunas variantes en cuanlo a las estralegias de desarrollo, los
objetivos e Instrumentos de politica econémlca y las areas responsables de la
direccion del proceso, lo cual resulta comprensible, ya que los procesos de
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planeacién se van adaptando a las situaciones econdmicas del momento y
obviamente, a las expectativas y concepciones de Ila administracion
gubemamental en tumo.

Para nosotros, el esquema metodoldgico de planeacién mas desarrollado en
Meéxico, se establecidc en 1983, afo en el que se emite una nueva ley de
planeacion y se establece el Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

Esta Ley, expedida el 5 de enero de 1983, elevd a rango constitlucional la
planeacion de la economfa; también fij6 como objetivo de la planeacion el
encauzar las actividades de la administracion publica federal y garantizar la
participacion social en la integracidon del plan y los programas de desarrollo.

..Para los efectos de esta Ley se entiende por planeaciéon nacional del desarrollo la
ordenacion racional y sistematica de acciones que con base en el ejercicio de las
atribuciones del ejecutivo federal en materia de regulacién y promocion de la
actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene como propdsito transformar la
vida del pais. Mediante la planeaciéon se fijan objetivos, metas, estrategias y
prioridades; se asignan recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se
coordinan acciones y se evallan los resultados.

Uno de los apartados de la Ley de Planeacion que a nuestro juicio, ha quedado
rezagado y que hoy en dfa resulta insuficiente, corresponde a la participacion
social en la planeacion En su articulo 20, la Ley prevé la participacion de los
diversos grupos sociales con el proposno de que expresen sus opiniones para la

. elaboracion, aclualuzacnén yp]ecucnon del plan y los programas a que se refiere la

Ley De Ios ‘4 planes qué han sndo publicados desde 1983, no se tiene

" lerruri Marchioni, l{i:lu Ma:; Plancacién del Desarrollo en México. Version Internet. 63



conocimiento de que alguno de ellos haya sido actualizado a partir de la
participacién ciudadana.

En ese mismo articulo se establece que “...en el sisterna deberan preverse la
organizacion y funcionamiento, las formalidades, periodicidad y términos a los que
se sujetara la participacidon y consulta para la planeacién nacional del desarrollo.”
En las pasadas administraciones se “cubria formalmente” la participacién social en
la planeacion, ya que el Gobiemo utilizaba la infraestructura del partido en el poder
-el PRI- para realizar “una consulta” preferentemente entre las organizaciones y
grupos que le eran afines. En la presente administracién, aun estas formalidades
fueron descuidadas, aunque con los mismos resultados: un proceso de planeacion
allamente centralizado, con politicas unilaterales y con un continuismo del modelo
econémico implantado desde los afios ochenta.

A la fecha, no existe una Ieglslaclén clara que, en estos momentos seria de gran

utilidad, para reallzar un onsulla popular que permita consensuar el futuro del

sector energellco y.de sec or. salud como 'decisiones inmediatas.

=« Por, Io que respecla ala coordlnacién que segun la Ley de Planeacion, debe existir
entre los gobiemos lederal eslatal y municipal, cada dia es menos frecuente, lo

que genera conflictos en los tres niveles de gobierno. Si bien los de origen fiscal
son los madas difundidos, no son los dJnicos; existen fuertes reclamos de los
gobiemos estatal y municipal para participar en mayor medida, de los beneficios
generados por las entidades paraestatales ubicadas en sus localidades, como en
el caso de PEMEX, cuya generacion de ingresos es principalmente para la
Federacién, con minimas participaciones hacia los estados con mantos
petroliferos, principalmente Tabasco, Veracruz y Campeche. Cabe destacar que si
blen la actividad de PEMEX ha propiciado el desarrollo de otras actividades
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econdmicas en esos estados, no hay que olvidar las problematicas particulares
que genera la actividad petrolera, inflacion a nivel local, deterioro ecolégico,
insalubridad, entre otras.

La Ley de Planeacién no incluye aspectos relevantes ni parliculares sobre el
quehacer del sector paraestatal y solamente considera que las entidades
paraestatales deben elaborar sus programas institucionales de conformidad con lo
sefalado en el Plan Nacional de Desarrolio y los programas sectoriales.

En forma paralela a la Ley de Planeacion, se modificaron entre otros, los articulos
25, 26 y 28 constltucionales, para dar cabida a lo que formmalmente ya se daba
desde anos atras: el reconocimiento de la rectoria del desarrollo nacional por parte
del Estado, y la concurrencia en el desarrollo econémico nacional de los sectores
publico, social y privado

Para nosotros, resulta cada vez mas urgente el consensuar entre Ja poblacion y no
sélo en la esfera gubernamental, las areas estratégicas que deberia reservarse el
Es'ladb,r asf como la permanencia o no de la participacién del Estado en Ila
_le't':o_hém!a_é:_l_révés de entidades paraestatales; 1o anterior, pemmitiria establecer un
frenl::e'.'cor_'hL'Jn ante los embates y presiones nacionales e internacionales sobre ia
‘pr'i\)'ali;acién de entidades consideradas estratégicas para el desarrollo del pais.

! -Co'n"s.;ide!'an_do los importantes cambios econémicos y la transformacion del pals y
‘dé su 'énloﬁ‘w de Ios ultimos veinte afos, la Ley de Planeacion y los articulos
.consmuclonales que la soportan, a nuestro juicio, deben ser revisados, como parte

. /"de la relorma del eslado y de las reformas estructurales que durante varios afios

se* han dlsculldo en . los foros' parlamentarios, de campana, académicos y

A Iempresarlales enlre los mas Imporlanles
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En 1983, la Secretaria de Programacién y Presupuesto difundié el documento “El

"7 el cual

Sistema Nacional de Planeacién Democratica, Principios y Organizacion
a nuestro juicio, es el documento oficial mas acabado sobre el sistema de
planeacion que opera en México; en dicho documento se define con precision el
concepto de planeaciéon democratica y los componentes, etapas, instrumentos de
mediano y corto plazos y los mecanismos de control y evaluacién del sistema de

planeacién.

El Sistema Nacional de Planeacion Democratica es definido como el conjunto de
relaciones que se establecen entre las dependencias y entidades del gobierno
federal, las autoridades estatales y municipales y las organizaciones de los
diversos grupos de los seclores social y privado de la poblacion. Las entidades
' paraestatales forman parte del Sistema Nacional de Planeacion Democratica y
- particlpan a través de las unidades administrativas que tienen asignadas las
funclones de planeacién dentro de las propias entidades.

La Ley de Planeacién establecié la creacion del sistema nacional de planeacidn,
en su articulo 13 senala que las disposiciones reglamentarias estableceran las
normas de organizacién y funcionamiento a que deberan sujetarse las actividades
relativas a la formulacién, instrumentacién, control y evaluacion del plan y los
programas, a la fecha, no se ha emitido el citado reglamento.

Consideramos que deberia incorporarse el concepto de planeacién a largo plazo,

ya que la Ieglslacmn mexlcana no permlle que ésta rebase el espacio sexenal.*®

) El Sl\h_mn Nucmnnlvdc Pl.mcncnin Democritica. Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Sin
: . fecha.
"?’ Ley de Plnm..n:lén :mfculo 21
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En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, se aprecia un esfuerzo aunque tibio
al incorporar la visién del México en el ano 2025.

Para nuestros fines, es imporlante resallar que ese sistema nacional de
planeacién democratica parte del reconocimiento del sistema de economia mixta
de nuestro pais®®. EI Plan Nacional de Desarrollo de esa época, también
planteaban e! fortalecimiento del caracter mixto de la economia, la participacién en
la oferta de bienes socialmente necesarios, el apoyo a la integracién del aparato
productivo, la regulacién de la actividad de los mercados de bienes necesarios y
estratégicos, la promocién del desarrollo regional de pais e inclusive planteaba la
opcién de crear o adquirir empresas.*®

Desde entonces, las pollticas econémicas que sustentan los planes de desarrollo

que se. han elaborado en nuestro pais, han estado caracterizadas por la venta de

empresas paraeslalales reduccion del gasto publico. contencion de la inflacién y a
pamr d_el.sexenio ‘de Carlos Salinas de Gortari, la insercion de nuestra economia al
: _émbllo_lhlernaclqnal.

’A pamr de 1997 se. inicié una reforma administrativa cuyo principal propésito fue
—'el de modmcar el componamlemo de los servidores publicos, para procurar que
asuman conduclas de mayor responsabilidad y calidad ante el trabajo. A parir de
'esa reforma. el esquema de planeacién fue moditicado, para incorporar a la
'planeacubn eslraléglca. como el soponie tedrico del sistema nacional de
planeacién. =

2 1dem. p. 9.,

0

Plan Nacionul de Desarrollo 1983-1988. Sccretarfu de Programacién y Presupucsto. Tulleres
.. Grificos de I Nucién, 2 de junio de 1983, p. 78-79
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i empresa

Desde esa fecha, la planeacion estratégica ha sido concebida como el instrumento

- que permitird imprimir mayor coherencia y consistencla a las acciones de
planeacidn que se realizan en el sector publico, asi{ como otorgar mayor
racionalidad a la asignacion y el ejercicio de los recursos publicos para atender las
necesidades de la poblacién.

El proceso de planeacidn estratégica esta integrado por valores: mision, visién,
estrategia, dreas estratégicas criticas, analisis de aspectos criticos, objetivos a
largo plazo, planes de accién estratégicos, indicadores de rendimiento, objetivos,
planes de accién, implantacion de planes y resultados, planeacion a largo plazo y

planeacion tactica.

' La planeaclén estratégica, retomada de las experiencias exitosas de empresas
pnvadas norteamericanas, privilegia el pape! de la organizacion y los resultados en
Vel proceso El supuesto basico es que una empresa puede cambiar su medio
Vamblenle p_ara lograr su posicionamiento en el mercado; su propdsito es asegurar

que ei fen_dlr_rilento de la empresa de resultados a corto plazo, ademas de lograr el
uso mas efectivo de los recursos disponibles.

Para qu'e' ia'planeaélén eslralégica tenga éxito es requisito indispensable el
compromlso de lodos Ios que regularmente toman decisiones. Asi, son los

dlrecllvos los q eben ordenar Ios objetivos y acciones de la institucion, por lo

que deben tene una vlsnon clara y precisa de la administracién futura de la

Al dlrector o. mular de Ia orgamzacnon y al equipo de alta dlreccnén le asngna la

responsablhdad e. Ia elaboraclon e unslrumentaclon de los planes eslratéglcos y
laclicos El dlreclor general o mular debe lograr que el proceso reciba la atencion
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aproplada a todo lo largo de la empresa, para o cual debe estar activamente
comprometido en el seguimiento del proceso y asignar el suficiente tiempo para el
cumplimiento de las acciones. De acuerdo con nuestra experiencia, en el sector
publico continia dejandose estas responsabilidades exclusivamente en los
responsables de las areas de planeacion y sobre todo de presupuesto, los que
segun la planeacion estratégica, deberian solamente coordinar el proceso para
asegurar que se cumplan las tareas.

Especial importancia otorga la planeacion estratégica a los equipos de asesoria
externa, ya que supuestamente cuentan con una experiencia mas amplia y diversa
y.son regularmente mas neutrales que un asesor intemo. La experiencia desde
1997, afo en que se adopta la planeacion estratégica en el sector publico, aun

:-cuando la actual administracion la considera propia, ha estado ajena a ese

planleamiento los asesores externos contratados por las globalizadoras,
-maniﬂeslan un desconocimiento profundo tanto del funcionamiento del sector

2 __.publico como de las bases tedricas y practicas de la propia planeacién estratégica,

1o que dificulta incluso, evaluar su imparcialidad al emitir comentarios y opiniones.

- Otro de' Ids aspeclds que ha limitado el esquema de uso de consultorias externas
“'en matena de planeacién eslraléglca es el cotidiano desfase entre los cursos de
capacltacién proporc:onados por los asesores extemos y los tiempos en que se
.reallzan las .acﬂlvudades_.de planeacién; generalmente, los cursos han sido
poslerloreé alas aéiiVidadés, lo que propicia en los participantes desaliento.

El concepto “cliente” es uno de los mas importantes en la planeacion estratégica.
Un cliente es algulen cuyas necesidades y deseos deben ser satisfechos, en el
sector publico esto significa la satisfaccidon de las demandas de la ciudadania. La
definicidn del . cliente (poblacion objetivo), permite establecer “indicadores de
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desempeiio”, los cuales deben permitir evaluar los resultados de la gestiéon en
términos de costos, calidad y pertinencia de los servicios;, y efectos de las
acciones en los beneficiarios a los que se orientan sus programas.

En cuanto a la definicién de los clientes, las entidades paraestatales en particular y
el sector publico en general, no han presentado dificultades ya que todas tenian
identificada plenamente a su poblacion objetivo. El establecimiento de indicadores

de desempefio, por su pare, sobre todo de los estratégicos,®' ha resultado

sumamente dificil y contradictorio.

Uno de los aspectos relevantes sefalados en la normatividad es que los
indicadores estratégicos deben refiejar el grado de satisfaccion de los ciudadanos
respecto de las acciones realizadas por las instituciones publicas. Entre los
efjemplos que utiliza la SHCP estan los de la cobertura de la demanda de petréleo
a nivel internacional y los de construccion de escuelas. Estos ejemplos a nuestro
julcio, son de facil asimilacion; en el caso del primero, es suficiente con conocer la
demanda intemacional de petréleo® y dividirla entre la cantidad de barriles diarics
produci'doé er"g el pals; en el segundo, la demanda de escuelas se divide entre la
3 canl'idad de'_'_escuelé‘s'que"se"\)a_m a construir.?®

’_.Asf planleado, la delermunaCIon de indicadores estratégicos pareciera que no

"'_'Impllca nlnguna dmcullad pero ¢que pasa cuando no existen datos sobre la

=dern_a_n,_da y-no existe en el seclor publico un area responsable de su calculo? El
problema. obviamente se complica y nadie, ni siquiera las dependencias

' La normatividad establece dos tipo de indicadores de desempeiio: los de “gestion™ que miden
-los resultados de la operacidn y los “estratégicos™ que miden la satisfaccion de los clientes;
éstos tiltimos son los que se incluyen en el Presupuesto de Egresos de la Feder: n.

En el 2003, esta meta fue sustituida por ¢l de volumen de ventas comercializadas en el exterior
entre ¢l volumen producido.
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globalizadoras, aceptan comprometerse en su definicidn, ya que su
incumplimiento puede derivar en la aplicaclén de sanciones.

Para el Congreso de la Union, la modificacion del esquema de melas fisicas por el
de indicadores estratégicos también ha resultado torluosa, ya que anteriormente
era mas sencillo dar seguimiento a las metas, ya que el porcentaje obtenido, al ser
acumulativo, permitia conocer el grado de avance en las acciones realizadas.
Actualmente, los porcentajes mensuales que se reporian no son sumables pues
dependen del comportamiento de la demanda, ademads, en la mayoria de los
casos, los indicadores reflejan una proporcién inversa, como en el caso de la
prevencion atl delito, cuya satisfaccidon en la ciudadania se obtendra en la medida
en que los delitos disminuyan; lo mismo pasa en las acciones de crédito para
productores de bajos ingresos, en donde el nimero de créditos otorgados deberia
disminuir cuando éste tipo de productores alcances mejores estadios de
desarrollo.

Aﬁn cuando la SHCP tiene la intencién de mantener para el resto del sexenio, los
.indicadores estratégicos definidos en el proceso de planeacion 2003, se aprecia

dificil, ya que hasta la fecha, no se cuenta con indicadores estratégicos
' representativos de los objetivos y las acciones que se pretende medir. Es comdn
el uso de Ihd_k_:ad_éres estratégicos poco significativos y en el mejor de los casos
correspon'd_en mas a indicares de gestion que, de nueva cuenta, miden la atencion
de la demél‘_nda"en‘ funcion de la capacidad operativa de las entidades, que en
funcién 'de'lé_:'d_em'ahda de la economia.
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4.2 De la programacién-presupuestacion.

Las lareas de programacion presupuestacién, que dan como resuitado el proyecto
de presupuesto de egresos de la federacidn que el Ejecutivo Federal pone
anualmente a consideracion del H. Congreso de la Union, tienen como
fundamento juridico a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicano, la
Ley de Planeacion, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y su
reglamento y la Ley Federal de Entidades Paraestatales y su reglamento, entre las
mads importantes.

De manera especifica, la SHCP es la responsable de emitir la normatividad
presupuestal a la que deben sujetarse todas las dependencias y entidades
paraestatales. Asl, establece las actividades del proceso presupuestal y sus
fechas limite, los lineamientos de politica de gasto publico, y los formatos e
instructivos en los que se registra la informacion presupuestal.

El proceso de programacion presupuestacion se inicia de manera simultanea en la
administracion publica, centralizada y paraestatal, y tiene como antecedentes
inmediatos el proyecto de criterios generales de politica econdmica y los
escenarios presupuestales que elabora la propia SHCP.

Haciendo un e_slue;zo'f‘- de"--'éfmesls. es posible identificar las etapas de la
preparacién del 'pi're'sﬁpuéé‘._l:b de egresos de la lederacién, como las siguientes:
concertacién de las’ ’5'é's’t'rijcmras programaticas; elaboracion de escenarios
presupuestales intemos; if';tegracién del Programa Operativo Anual; integracion de
la propuesta de-p_rograma presupuesto, a panir de los techos de gasto
comunicados’por la SHCP: y calendarizacion del programa presupuesto.
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Concertacion de estructuras programadticas. Desde 1976, fecha en que se
inicié el uso de la técnica del presupuesto por programas en México (en los
primeros anos, se le llamd presupuesto con orientacién programatica), la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (cuyas funciones actualmente son
realizadas por la SHCP) establecié a la estructura programatica como una de las
principales herramientas para presupuestar. Desde su implantacion, la estructura
programatica refleja el cumulo de actividades que se realizaban en la
administracion publica y las metas fisicas que se obtendrian con el ejercicio de los
recursos presupuestales.

Aunque existen diversas clasificaciones presupuestarias, nos interesa comentar la
que relaclona el ejercicio de los recursos con las metas fisicas alcanzadas; con
esta clasificacion, era posible identificar en que se gastan los recursos. A manera
de ejemplo, el Fideicomiso de Riesgo Comparido planieé en su presupuesto de
1997 la construccion de pozos en beneficio de personas; el avance porcentual
mensual de esta meta significa el avance en la construcciéon de los pozos y al
finalizar el afo debia alcanzarse el 100% de ta obra, en caso contrario, se
presenta un incumplimiento.

Este esquema  de medicién de metas operd hasta 1997, afio en que se iniciaron

“los trabajos paré su modificacion, buscando su compatibilidad con los
planteamientos de la planeacion estratégica. El proceso se conocié en la
administraciéon publica federal como fa NEP (nueva estructura programéiica); a
partir de los trabajos de 2002 para el presupuesto 2003, se le suprime el
: _c;alili_ca'tivo de nueva.

En términos generales, la estructura programatica continua siendo la clave
presupuestal que permite identificar por grupos afines, las actividades que se
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realizan en el sector publico hasta el nivel de proyecto, los indicadores de
desempefio eslratégico y su meta en cada actividad, y la asignacién del gasto
presupuestal ligado tanto a las actividades a realizar como a cada indicador
estratégico. Para la administracidon actual la estructura programatica “...pretende
promover una administracion enfocada hacia los resultados y apoyar la orientacion
del sector publico hacia la eficiencia, eficacia y calidad...”*

Si bien los trabajos durante los ultimos siete afios han sido muy intensos, tanto
para las &areas nommativas, como para las dependencias y entidades, pocos
participantes han quedado satisfechos debido a que oficialmente se atribuyen a la
.eslrug:lu_ra programatica demasiados beneficios que en los hechos no se aprecian.

- -Lo anterior se debe a que si bien se reconoce que en la conformacién de la clave

'presubueslal se tienen importantes avances, ya que permite conocer a un nivel
delallado el gasto que se ejerce en cada actividad; lo concerniente a los
|ndlcadores eslraléglco la meta de éstos y el gasto presupuestal asociado, no
cumple con las caracteristicas definidas por la propia normatividad.

'La- plaheacién ‘estratégica hace especial énfasis en la medicién del grado de
; sallsfaccién de los clientes ante las acciones realizadas, por lo que una de las
propues!as més signlhcalivas en el esquema de programacion presupuestacion
del seclor publlco conslstlo en la sustitucién de tas metas fisicas por indicadores
s eslralégicos

De acuerdo con la normatividad, un indicador estratégico debe cubrir las
sigulenles caraclerfsllcas

-5_4 :

Proceso dt, p.l'n.m_:uciéri 2002, para la prograncién y presupuesto 2003, SHCP. 74




- Estar orientados a medir los resultados de los planes y politicas pubficas
previstos en los programas.

- No corresponden a la verificacién o medicion de operaciones, procesos Yy
proyectos.

- Senalar metas de impacto en el cumplimiento de los objetivos.

- Identificar claramente los objetivos estratégicos de la dependencia o entidad y
las lineas de accion que éstas desarrollan.

Una de la probleméticas que enfrentan no sélo las entidades paraestatales, sino
también las dependencias del Gobiermo Federal, en el disefio de indicadores
estratégicos, es que sus areas sustantivas®® se han mantenido ajenas a los
procesos de planeacion, programacidon y presupuestacion determinado por la
SHCP (esquema institucional). En las entidades paraestatales se realizan
procesos de planeacion, programacion y presupuestacion muy precisos sobre las
acclones que realizarda la entidad, pero estan desvinculados de! esquema
institucional. El proceso generalmente es realizado tinicamente por las &reas de
planeacién y siendo mas estrictos, en las areas de presupuesto.

Otra problemética que genera cargas de trabajo y conflictos, es que las areas
sustantivas de las entidades, ante la incertidumbre o “posibilidad” de que les
aiusleh el presupuesto o el personal, hacen un gran esfuerzo para presentar el
. mayor nimero de procesos y proyectos e inclusive, llegan a calificar actividades
. como procesos o proyectos, situacion que las dreas presupuestales deben corregir
consolidando planteamientos para incorporarlos a la propuesta de estructura
programatica.

3% Se denomina dren sustantiva a aquéllas que realizan las actividades propias de la entidad, a

manera de ejenplo, las dreas de producc:én y comercializacion en PRONASE, las dreas dc
crédito y cnpmcnén buncunu en BANSI:H
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En cuanto a la asignacién de recursos, la problematica mas importante se aprecia
en la asignacidn de los montos presupuestales a las actividades, ya que la
contabilidad de las entidades no permite, en la mayoria de los casos, obtener
datos histdricos para calcular sobre bases numéricas los recursos requeridos para
cada indicador estratégico, por lo que es frecuente observar que las asignaciones
presupuestales se realizan a través de estimaciones porcentuales, lo que
desvirtia también el seguimiento del ejercicio presupuestal, su cierre y en
consecuencia, su control y evaluacion.

Dada la dificultad para identificar indicadores estratégicos representativos de las
actividades que se realizan y la falla de informacién sobre las cantidades
demandadas por la poblacion, los indicadores estratégicos han resultado en su
mayoria poco significativos y reflejan la falta de consenso respecto de cuales
deberian ser ios estéandares de calidad de los servicios ptiblicos.

Como ejemplo tomemos los primeros indicadores del presupuesto autorizado a
PEMEX en 2003 que se denominan “indicadores de eficiencia” cuya formula es
presupueslto ejercido / presupuesto aultorizado x 100, consignado una meta de
100%; esto significa que el presupuesto ejercido al cierre del ano debe ser
exactamente igual al autorizado, con lo que se cumple y se es “eficiente”.

En eI caso de la Comlsion Federal de Electricidad, el pnmer indicador que registra
su presupueslo aulonzado para 2003 se denomina “eficiencia en el gasto
i administrallvo Y. se calcula a parlir del gasto ejercido / gasto programado x 100; la

+ .'mela se idenllfica como 100%. Al igual que en el caso de PEMEX, este indicador

.signiﬂca 'que la CFE tiene que gastarse todos los recursos programados para -
" obténer una cahficaclén de eficiencia al clen por ciento.
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Si observamos estos indicadores, se aprecia que ninguno de los dos cumple con
los elementos enunciados por la propia normatividad. En particular, estos dos
indicadores corresponden a la verificacion o medicién de procesos que claramente
la normatividad sefnala como invalidos.

En los dos primeros afos de la actual administracién, adn cuando Ia
responsabilidad de la concertacién de las estructuras programaticas continia
siendo de la SHCP, ha participado la Presidencia de la Republica. Dentro de los
avances en el proceso de programacion presupuestacion, se puede mencionar la
mayor apertura que han mostrado la Presidencia de la Republica y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico para que las dependencias y entidades propongan,
a partir de sus propios procesos de planeacion, las actividades institucionales y los
proyectos en que ejerceran su gasto programable, lo que les permite tener una
mayor claridad sobre el destino especifico de los recursos.

Para los procesos presupuestarios del 2003 al 2006, la SHCP tiene la intencion de
mantener estable la estructura programatica, lo que implica segun nuestra opinién,
que las entidades paraestatales deberan perfeccionar sus indicadores estratégicos
ala 'par de actualizar sus sistemas de registro contable para disponer de
indicadores de desempeiio estratégicos con asignaciéon de recursos claramente
identificados y cuantificados.

Elaboracion de escenarios presupuestales internos. Al igual que las
dependencias del Gobierno Federal, las entidades paraestatales también se
preparan para atender el proceso de programacién presupuestacion, el cual tiene
como punto central la elaboracion de escenarios de ingreso-gasto que les
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permitan atender con agilidad, los tiempos, siempre corios, que reclama la
nomatividad emitida por ta SHCP para elaborar cada uno de los productos del
proceso de programacion presupuestacion.

En estos escenarios se pretende identificar el dptimo de requerimientos de gasto
corriente y de inversién fisica, asi como los recursos minimos que se requeririan
para mantener la operacion de la entidad. Regularmente se sustentan en
planteamientos que son solicitados a las areas ejecutoras de recursos; estas
tareas les pemmiten priorizar la asignacion definitiva de recursos, asi como
identificar aquellas areas o programas que se posponen o se cancela su atencién.

En nuestra opinién, esta etapa es la que mas esfuerzo reclama a las entidades
paraesilatales, y en general a todas las dependencias de!l Gobiemo Federal, ya
que durante la misma se analizan los gastos futuros al mayor detalle. Asimismo,
es cuando la SHCP realiza la revision mas profunda de los requerimientos de
gastoy la genera_clén de ingresos.

Uno de los Inslrumenlos de corto plazo de! Sistema Nacional de Planeacion, es el

i programa operall anual (POA) De acuerdo con los lineamientos que se

-..‘emilieron en: 1983 o programas operallvos anuales son programas de trabajo

que por su naturaleza baslcamente operativa se trala de instrumentos
'insusmmbles deila. ges(ién gubemamenlal cotidiana. Su insercién en el sistema
, nacional de’ planeaclén ‘implica la necesidad de que los procedimientos de la
: planeacnén lleguen hasta el nlvel mas operativo de las dependencias y entidades

: pu hcas"56 o

% —SNunu Neucional dl. PIum.ucnon Dcmucrnucu SPP Tulleres Grilicos de la Nucién, 1983, p. 51
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AuUn cuando la lLey de Planeacidon continia vigente y el sistema de planeacion
confiere alta importancia al programa operativo anual, en la practica, éste ha
desaparecido del proceso de programacion-presupuesiacion. Las razones de la
cancelacién de la prioridad del POA no estdn expresadas en documentos oficiales,
suponemos que se debe a que la planeacidn estratégica otorga mayor relevancia
a la elaboracion de un plan estratégico. En los ultimos afios, el programa operativo
anual de las entidades paraestatales, sélo contiene algunos formatos y una breve
resefa de las repercusiones en la entidad al considerar escenarios restringidos o
ampliados de gasto.

Este importante documento permitia la vinculacién entre el plan nacional y los
programas secloriales e institucionales con el presupuesto. En adicion a la
vinculacién plan-programa con el presupuesto anual, a través del POA se
actualizaban los diagndsticos institucionales, los avances obtenidos durante la
administracion sexenal correspondiente y las intenciones de gasto futuro que
llegaron a contener proyecciones inclusive para sexenios posteriores, buscando la
continuidad en el quehacer propio de cada entidad.

Se debe comentar que este documento era considerado por los responsables de
opinar sobre las asignaciones presupuestales, como de buenas intenciones y que
su elaboracidn y revision reclamaba grandes esfuerzos tanto a las entidades
paraestatales y dependencias, como a las globalizadoras y coordinadoras de
sector, cuya atencién se dificultaba ante los permanentes ajustes en las plantillas
de personal y en las estructuras organicas de la administracién publica.

Actualmente la determinacion de rangos presupuestales que sirven de base para
la elaboracion del programa presupuesto, de facto, es unilateral; como se
menciond, su prioridad se ubica en los aspectos macroeconomicos.
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Elaboracion del programa-presupuesto. En la reunion de analisis de la
propuesta de presupuesto del 2003, llevada a cabo en la Facultad de Economia, el

maestro Carlos Tello comentéd “..que quizd no haya un asunto de mayor
trascendencia en la vida nacional que el presupuesto; es la forma especifica,
concreta, con que el Estado interviene en la economia nacional, no solamente
porque fija un marco macroecondmico, sino también establece precios clave de la
economia nacional, el precio del dinero, el precio de {a mano de obra, el precio de
las divisas, precios fundamentales en torno a los cuales los distintos agentes,

sobre todo los privados acttian.*S?

Si bien coincidimos con el maestro Tello, hemos observado que en la praciica, se
desatienden aspectos importantes del proceso de programacion-presupuestacion.

Los lineamientos de gasto se han vuelto recurrentes y repetitivos al senalar
_pen"nanenlemente la austeridad presupuestal, la no creacién de plazas, la
‘compactacién de estructuras organicas, privilegiar la inversién publica sobre el
gasto corriente, la prioridad de los proyectos de inversién en proceso sobre los
prbyeclos nuevos, promover el impacto social y regional y restringir la adquisicion
de vehiculos y de inmuebles y muebles para oficinas.

_Estos lineamientos se han vueito tan comunes que han perdido su relevancia e
“inclusive, su lectura y analisis ha sido omitida por los mandos superiores, con la
. exce'pvc_ldn de los lineamientos sobre plazas, salarios y estructuras organicas.

B_'_uen'a_ parte de estos lineamientos son una ratificacion dé,:l_a normatividad
bén_lénlda ‘en el Manual de Normas para el Ejercicio del Gasto en la Administracion

37 Guceta de Economfa 190, Organo Informativos de la l-.xcullud de I.conomfu. U N AM., 25 de
“néviembre de 2002, -
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Publica Federal y de los programas de austeridad y de ahorro presupuestal. Los
cuales a su vez, son de nueva cuenta ratificados en sus téminos generales en el
propio decreto de presupuesto de egresos de la federacion. Los lineamientos
estdn mas enfocados a la contencién de! gasto corriente que a impulsar y dar
precision al impacto econdémico y social del gasto.

Las coordinadoras sectoriales generalmente se suman a los lineamientos emitidos
por la SHCP y no establecen lineamientos especificos para su sector.

Con respecto al marco macroeconémico que proporciona la globalizadora (SHCP),
éste se da a conocer de manera “extraoficial®, por lo general, de manera verbal, en
reuniones de trabajo o por la via telefénica; este marco macroeconémico no va
mas alla de dar a conocer 5 o 6 variables, siendo las mas representativas: el
crecimiento esperado del PIB a precios corrientes y constantes, el déficit publico
como porcentaje del PIB, el tipo de camblo, la inflacion esperada, la tasa de
interés de referencla, y la politica salarial, regularmente esta dltima se da a
conocer en el Gltimo momento de la integracién del proyecio del programa
presupuesto. Por orden de importancia, y de acuerdo a nuestra experiencia, los
mandos sup_eriores,' 'uina vez que tienen conocimiento de la comunicacion del
marco macroecdnémlé_o.-se Interesan primero por la politica salarial, después por
el tipo de 'ca.n_'\bio.. Ia inflacién esperada, la tasa de interés de referencia y por
ultimo pdr el crecimiento del producto interno bruto; el resto de las variables no
mé_p_res_éril_'a mayor interés.

oot :Las' razbnes de esta comunicacion “extraoficial® son conocidas por los
pa_r@icipénles: los criterios generales de politica econédmica aun estan en etapa de
revisién y pueden cambiar hasta el momento de presentarse al Congreso de la
Uniéh. situacién que solo podria ser salvada si primero se presentaran los criterios

81




de politica econémica y en forma posterior, el proyecto de presupuesto sustentado

 en esos criterios de politica econdmica.

Como parte de las discusiones que ha mantenido el poder Ejecutivo con el poder
Legislativo sobre los tiempos idoneos para someter el proyecto de presupuesto al
H. Congreso de la Unidn, se deberia de incorporar la conveniencia de entregar
con antelacién los criterios de politica econdmica y posteriormente el apartado
presupuestal y la Ley de Ingresos.

Sobre la magnitud de los rangos presupuestales, los margenes de maniobra para
elevarlos han disminuido ano tras afo. Las negociaciones de las coordinadoras
sectoriales con la SHCP sobre esta materia se han vuelto practicamente nulas, a
tal grado que para el presupuesto 2003, algunas coordinadoras sectoriales
cabildearon con la Camara de Diputados mayores asignaciones presupuestales,®®
que no es otra cosa que intentar modificar la propuesta presidencial por areas del
propio Ejecutivo Federal, lo que deja de manifiesto la inconformidad de algunos
sectores de la administracién publica con las prioridades establecidas a nivel
nacional.

La'.relevancia que para las ultimas administraciones tiene el control de las
_variables macrdecdhc’imic’as’.’ en nuesltro caso, del déficit publico, ha provocado
“quetanto .. : lbs recursos ﬂscales y los recursos propios de las entidades

paraestatales sean tralados con el mismo rigor normativo, fo cual limita la

12 |ngresos

"autonomfa presupuestal de_las entidades, inclusive para generar mayores

3 Nota periddfstica. Milenio, 18 dé diciembre de 2002.
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En esta etapa del proceso de programacién presupuestacion, se elaboran los
formatos preestablecidos en los que se registran las propuestas de gasto corriente
e inversién de acuerdo a sus diferentes clasiticaciones.®® La dnica diferencia
relevante entre las presentaciones que realiza el sector central y las del sector
paraestatal es que el primero, presenta exclusivamente gasto y el segundo, su
esquema de ingreso-gasto. El sector central esta directamente ligado a fa parle de
captacion de recursos de la Ley de Ingresos.

Calendarizacion del programa presupuesto. Conocida como la segunda etapa
del proceso de programacion presupuestacion, la calendarizacion fisica y
financiera del programa presupuesto se sustenta en diversos aspectos como son:
la estacionalidad de la captacion fiscal y de ingresos propios; el impacto de la
derrama del presupuesto en la economia; y el cumplimiento de las metas

macroeconémicas trimestrales, semestrales y anuales, entre las mas importantes.

El lineamlento central lo constituye la estacionalidad mensual a la que deben
sujetarse el .'ga_slo corriente y la inversion fisica; a partir de éste, las entidades
p'araeslaiales pﬁbi'lzan la aslgnacién de recursos en cada una de sus actividades y

_proyeclos ‘de’ acuerdo a Ia estructura programatica previamente acordada. En la
adminlstracién publica es poca la imporlancia que se otorga a la etlapa de
calendarizacién de los_ rqcursps presupuestales; para nosotros es precisamente
una de las mas impona_hles. ya que a través de ella, la Secretaria de Haclenda y
Crédito Publico controla, ]unlo'co'n‘_.olras__ variables, el ritmo del crecimiento de la
economia. - L

*  Estrutegia Programdtica Institucional, ' Flujo .de Efectivo, Presupuesto Integral, Resumen

Programdtico Econémico, Andlisis Programidlico tnstitucional, Destino Funcional del Gasto

Institucionul, Proyectos de Inl'ruulruuur.x Producuvu de Luargo Plazo y Progrumas y Proyu:lm

de Inversién., .
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Asi, cuando el objetivo de la politica econémica es reducir el circulante, a fin de
asegurar la meta de inflacion anual, se establece una estacionalidad minima de
recursos para los meses que se quiere controlar; de igual manera, si el objetivo es
alentar la inversion, se establece que la proporcion porcentual de recursos de
inversion debe ser mayor a ia del gasto corriente.

Son multiples y variados los objetivos de politica econémica que se pueden apoyar
a través de la estacionalidad del gasto, por lo que ain cuando la calendarizacion
forma parte de la autorizacion del programa presupuesto que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publica comunica a las entidades paraestatales a través de
sus coordinadoras sectoriales, no se tiene la garantia que se ejerceran de acuerdo
a lo programado, toda vez que la globalizadora cuenta, ademas de la
estacionalidad, con otros instrumentos para desfasar el ejercicio presupuestal de
todo el sector publico, como son los programas de ahorro y austeridad, la
ministracién de recursos fiscales, autorizacion de! programa de inversiones, y la
autorizacién de incrementos salariales, lo cual se aprecia totalmente valido para el
control de la economia, pero coloca a las entidades paraestatales en dificultades
serias para cumplir con sus objetivos y metas como unidades econémicas.

4.3 Del ejercicio y la operacién.

La mayor parte de la normatividad p}esupuestal se refiere al ejercicio de los
recursos publicos, siendo la méas relevante la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal y su reglamento, el Manual de Normas Presupuestarias
para la Administracién Publica Federal, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios dél S_éctor Publico y su reglamento, la Ley de Obras Publicas y Servicios
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Relacionados con las Mismas y su reglamento y el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Una vez aprobado el Presupuesto de Egresos de la Federacion por el H.
Congreso de la Uniodn, la SHCP comunica a las dependencias coordinadoras de
sector, su presupuesto y el correspondiente a sus entidades paraestatales. Las
coordinadoras de sector, a su vez, comunican a las entidades su programa-
presupuesto, el cual incluye el calendario mensual. Las entidades paraestatales a
su interlor, comunican la autorizacion a cada una de las areas generadoras de
gasto, asi como a las responsables de la captacion de recursos.

Sobre los tramites para conocer la autorizacion presupuestal, se aprecian avances
significativos en tiempo, ya que practicamente durante las primeras semanas de
iniciado el ejercicio, todos los responsables del manejo de recursos publicos estan
enterados de la asignacion de recursos presupuestales.

Un aspecto que | ha provocado incertidumbre y preocupacion creciente en las areas
' presupuestales Y. en los ejeculores de gasto se refiere a los programas de ahorro,
ya. que eslos pueden alterar en forma significativa los montos onginalmente

aulorizado en: vanas ocaslones. eslos programas de ahorro han sido “recortes”

¥ dlsfrazados que abarca "desde las estructuras organicas y la plantilla de personal,

__has_la la cancel cior de'proyeclos

B Los prog'ra'mas de au'slye:ridad y ahorro establecen lineamientos que durante los
dltimos sexenios se han vuello repetitivos e inclusive se duplican con otras
dlsposiclones como el Manual de Normas Presupuestarias para el Ejercicio del
Gasto en la Administracién Publica Federal, Las areas con mayor experiencia
presupuestal, realizan “previsiones” para atender los ajustes presupuestales
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requeridos por la globalizadora, bajo la justificacion de no repetir los trabajos de
programacion presupuestacion,

A pesar de que en buena parte de las entidades ya estan previstos los ajustes
derivados de los programas de ahorro, en la practica, si provocan un cierto grado
de inmovilidad, ya que son los mandos superiores de las entidades los que deben
de comunicar y comprometerse ante sus autoridades, de los programas de ahorro.
A nuestro juicio, estos programas deberian ser cancelados y durante el proceso de
programacion presupuestacion, los lineamientos de gasto deberian contener todas
las disposiciones de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal para
alcanzar la orientacion del gasto deseable y evitar trabajos repetitivos y de
alcances allamente cuestionados durante el ejercicio.

En materia de inversion fisica, si bien los proyectos multianuales o los
correspondientes a infraestructura producliva de fargo plazo (PIDIREGAS). asi
como la desconcentracidn de los niveles de autorizacion han favorecido la agilidad
en el ejerciclo de este tipo de recursos, el requerimiento normativo del oficio de
inversién autorizado por la SHCP sigue siendo una gestion presupuestal que
demanda tiempo, recursos y en no pocas ocasiones, ha sido utilizado para
desfasar el ritmo del ejercicio presupuestal afectando la gestion de las entidades
paraestatales. '

El tema de la inversién publica en las entidades paraestatales ha sido
ampliamente discutido en sus multiples vertientes, como son su financiamiento, su
impacto en el déficit publico (PIDIREGAS), su rezago, no solo en el sector
energélico sino también en algunos importantes sectores como el de salud,
educacién, agropecuario, entre otros.
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Dada que la opcion de otorgar autonomfa presupuestal a las entidades,
consideramos, estd cancelada hasta que se cuente con una reforma fiscal que
permita acrecentar los ingresos publicos, para que en contraparte se libere la
utilizacién de ingresos propios o se modifique la carga fiscal en particular en el
sector energético, se podria avanzar de manera significativa, al transferir
responsabilidades de la SHCP a los érganos de gobierno de las entidades, para
que sean éstos los que autoricen los programas de inversiones y sus
modificaclones, lo que les permitiria hacer mas eficiente y oportuno su ejercicio.

En materia de adecuaciones presupuestales, durante este sexenio y el pasado no
se ha vuelto a revisar a fondo la nomatividad presupuestal. Si bien ésta senala
facultades a las propias entidades para realizar adecuaciones internas
(alectaciones delegadas), los movimientos entre programas son consideradas
como externas (alectaciones no delegadas) por lo que requieren la conformidad
del érgano de gobierno para solicitarlas a la coordinadora sectorial, éstas a su vez
a la SHCP y al interlor de esta dependencia, dependiendo del tipo de movimiento,
su autorizacidn puede involucrar a varias direcciones generales como es el caso
de las que utilizan crédilo externo o estan siendo ejecutadas como proyectos
+ multianuales o de infraestructura productiva de largo plazo.

De igual manera. este tema debe ser revisado buscando desconcentrar las
',declsnones que a. nuestro juicio deben recaer en los 6rganos de gobierno de las
‘entlc_iacnies par_aes\al:_aﬂlvgs. correspondiendo a la coordinadora sectorial y a la
gldbélv_iia'dplfa}, err_\liii' ;I'ineamiemos o nomatividad muy precisa para desconcentrar
""rés:hdhsva'bvilfdsa_'dévéven apoyo a la autonomia de gestién.

El ejercicio- del gasto corriente practicamente no requiere de autorizaciones
complementarias e inclusive, es posible iniciar las contrataciones desde el primer
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dfa del afio, sin autorizacion presupuestal y previa autorizacion de la SHCP, de los
gastos recurrentes, como son los casos de papeleria, consumibles de cémputo,
arrendamientos, aseguramiento de bienes muebles e inmuebles, entre otros.

Las dnicas excepciones importante se refieren a las acciones de comunicacion
social y a las de politica salarial; en el caso de las primeras, se debe registrar el
programa de comunicacion social y sus asignaciones presupuestales en la
Secretaria de Gobernacion; las segundas, estan sujetas a las autorizaciones que
expresamente comunique la SHCP.

Para el ejercicio del gasto corriente y la inversion fisica, el decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion senala los monlos maximos para asignar los
contratos bajo la figura de adjudicacion directa, por invitacion a cuando menos tres
proveedores y los que estdn sujetos a licitacion publica. Los montos para
adjudicaciéon directa y por invitaciéon se han ido ampliando con relacion a la
inflacion, sin embargo, la percepcién de los servidores publicos, tema que se
aborda en el capitulo 6, es que las leyes de adquisiciones y de obras publicas
deben ser més flexibles para que respondan en mayor medida a los reclamos
operativos y contingentes de las entidades paraestatales.

‘No esté por demas puntualizar que el ejercicio presupuestal debe sujetarse a los
caphulos conceptos.y panldas de gasto autorizados, en sus presentaciones de

flu]o da efectp _"_y,d‘e;/ ‘gado y por actividad institucional, proyecto e indicador

- estratégico-

' incumplimiento también esta sujeto a la aplicacion de sanciones.

‘ ,En cuanto ala polfl:ca alarial las entidades que tienen condiciones generales de

'_traba]o racnbe_ de Ia;SHCP los parametros y lineamientos para actualizar los
grados salarlales tanto del personal operativo como de personal de mando.
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Aquéllas que tienen contrato colectivo de trabajo, si bien la postura oficial es que
no existen topes salariales, en la préactica sucede lo contrario, ya que cualquier
revisién por encima de lo previsto a juicio de las autoridades, contamina otras
revisiones salariales y/o genera inconformidades en los empleados que tienen
condiciones generales de trabajo.

Desde hace varios anos, se ha vuelto una preocupaciéon la disparidad entre
sueldos y prestaciones en el sector paraestatal, situacion que ha repercutido en el
sector central. Es de todos conocido la diferencia existente entre los trabajadores
del sector bancario o de PEMEX y de CFE con las remuneraciones que reciben
los trabajadores de otras entidades paraestatales como son las del sector salud o
del sector educacién; de igual manera, son cuestionados los tabuladores que se
“auto autoriza” la SHCP y los que perciben otras Secretarias como la de Reforma
Agraria o la de Salud. Las causas y los origenes de esta falta de homologacién en
las percepciones serian tema de otro estudio, lo que es sujeto de critica
indiscutible es haber otorgado sueldos y prestaciones por encima de la capacidad
econoémica de las entidades paraestatales. '

No son de circulacién general documentos o estudios que aborden esta conflictiva
’ s:luacmn ‘on el serviclo publlco y por tanto, se desconocen las polliticas oficiales
para, revalorar (hacia arriba o hacia abajo) los emolumentos a los servidores
publlcos A nuestro 1ulclo._la primera tarea, antes de la homologacion de las
remuneraciones, deberia ser la homologacion de los trabajadores en el marco
-»cons_ytubcio_na‘l._
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4.4 Del! registro de las operaciones.

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento
establece las directrices del sistema de contabilidad gubernamenta) que aplica
tanio para el sector central como para el paraestatal. En estricto sentido y de
acuerdo al Manual de Normas Presupuestarias para el Ejercicio del Gasto en la
Administracién Publica Federal, no existen propiamente los registros
presupuestales, ya que es la contabilidad de las entidades la fuente de
informacidn para mostrar el avance de los programas y presupuestos autorizados.
En la practica, la mayoria de las entidades paraestatales tienen establecido
sistermas paralelos de registro para conocer con agilidad el avance financiero de
sus presupueslos y reportar a partir de éstos, los avances fisicos de los mismos.
En téminos generales, se maneja como avance financiero a las erogaciones
realizadas, devengadas y comprometidas y como avances fisicos a los alcanzados
en las metas, en los proyectos y en los programas.

La Ley seialada establece: “La contabilidad de las entidades se llevara con base
acumulativa para determinar costos y facilitar la formulacién, ejercicio y evaluacién
de los presupuestos y de sus programas con objetivos, metas y unidades
responsables de su e]ecuclon.

Los sistemas de contabllidad deben disefiarse y operarse en forma que faciliten la

‘hscallzaclén de Ios aclwos. paslvos. ingresos, costos, gastos, avances en la

ejecucion de programas y en. general de manera que permitan medir la eficacia y
eﬂclencla del gasto publlco federal 60

C® Leyde Prcsuhucs'(o. Contabilidad y Gusto Pviblico Federal, antfculo 40
e co . [0




Como se comentd en el apartado de planeacidn, son ya varios anos en donde la
Presidencia de la Republica y la SHCP han estado coordinando a las
dependencias y entidades para adecuar una estructura programatica que facilite {a
asignaciéon y evaluacion de los recursos publicos, en particular, con el
establecimiento de indicadores estratégicos, los cuales se presentan en el
presupuesto de egresos con la asignacion de recursos correspondiente.

La dindmica de los ultimos anos no ha permito que los sistemas contables se
actualicen al mismo ritmo que la estructura programatica, por lo que la SHCP ha
ofrecido, como ya se comentd, manteneria practicamente sin cambios para el
resto del sexenio. De hecho, la mayoria de las entidades incumplen el articulo 40
al costear los avances de buena parte de sus indicadores estratégicos a través de
estimaciones e indices.

4.5 De la informacidn.

Conforme con la Ley Federal de Entidades Paraestatales, las entidades

paraestétales_ deben proporcionar informacién a las demas entidades del sector
: ddhdélée,ublcan. asi como a cualquier secretaria de estado que la requiera,

sien‘dbsla coordinadora de sector y las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y

de Contralorla y Desarrollo Administrativo las encargadas de hacer compatibles
: 'los requenm:entos de informacion.

'Paré:récionallzar los flujos de informacién se establecié el Sistema Integral de
Informacnén que opera a través de la presentacion de formatos con periodicidad
; deﬂnida y. que son remitidos en forma electrénica. La informacién que se registra
"en los formatos del Sistema Integral de Informacion es definida por los usuarios de
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: 'Ia_._propla informacién a través de un comité, el Comité Técnico de Informacion, el
cual ‘es presidido por la SHCP.

"En la practica, el volumen de informacién que se presenta fuera de! Sistema
‘Inlegral de informacién es mucho mayor, lo cual origina cargas de trabajo
adicionales a las entidades paraestatales. Estos requerimientos, solicitados bajo el
argumento de que son de caracter excepcional y por unica vez, no solo emanan
de la coordinadora sectorial sino también de las globalizadoras y otras
dependencias del Ejecutivo Federal.

Durante anos y aan mas, durante sexenios, las entidades paraestatales han
solicitado que se respete como canal Unico al Sistema Integral de Informacion, sin
que a la fecha se tengan resultados positivos. De hecho, en buena parte de las
enlidades se han creado areas especificas para atender los cotidianos
requerimientos de informacion. Es de hacer notar que incluso la mayoria de los
usuarios, y principalmente la propia SHCP, no utilicen la infermacién registrada en
el Sistema Integral de Informacién.

Recientemente el Congreso de la Unién aprobé la Ley Federal de Transparencia y
‘Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, asi como la creacion del Instituto

Federal de Acde'so a Ia intormacién Publica o cual esta generando inquietud en el

seclor publlco sobre la capacldad de respuesta y los recursos que demandara la
- enlrada en vigor de esta nueva normatividad.

. Esta ampllacion al’ marco normatlvo da nueva vigencia a las multiples solicitudes

del sector paraestatal para que se revisen los requerimientos de informacion, ya
.que el .curr_\pI_lr_nier)to de esta nueva Ley, no sélo demandara recursos para
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Inlréeslrdclura:Informéllca. sino que implicara la definicion del tipo de informacion
que debe tener el carcter de publico, lo cual hasta la fecha no se ha logrado.
Sl_bién en los lltimos afios, 1a poblacidn ha tenido mayor acceso a la informacidn
) bﬁblicé, al establecerse la obligacién de contar con paginas en internet, en donde
. -se incluye alguna informacién sobre las adquisiciones, los servicios personales, el
: _-bresupueslo autorizado y su ejercicio, lo cierto es que cada entidad paraestatal en
.'pé(‘ticular y cualquier drea del Gobiemo Federal, incluye en su pagina, lo que
co:nsidera conveniente, dando por resultado una gran heterogeneidad en la
informaciéon que se obtiene del internet, alguna de gran valia y otra de escasa
relevancia.

4.6 Del control y la evaluacion.

- La Ley de Planeacion no establece lineamientos especificos en materia de control
y evaluacion. El documento denominado Sistemma Nacional de Planeacion
Democratica -Principlos y Organizacion- atn cuando tiene méas de veinte afnos de
publicado es el que  aporta mayores elementos sobre la concepcidn

. gubernamental acérda &el control y la evaluacion de la gestién publica.

Por su parte, el decreto de presupuesto de egresos de la federacion contiene

";Gaslo Publlco Federa| se eslab|ecen los alcances y la informacion que sustenta el

¢ control yla evaluac 5n del gasto publico.
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En cuanto al Manual para el Ejercicio del Gasto en la Administracion Publica
Federal, e! tema relativo al control y la evaluacidn no va mas alla de insistir en la
obligaciéon de presentar informacion en los términos y plazos que marca la SHCP.

Segun el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, el control es el conjunto
de actividades encaminas a vigilar que la ejecuciéon de acciones corresponda a la
normatividad que las rige y a lo establecido en el plan y los programas, E! control
es un mecanismo preventivo y correctivo que permite la oportuna deteccion y
correccion de desviaciones, insuficiencias o incongruencias en el curso de la
formulacidn, instrumentacion, ejecucion y evaluacién de acciones, con el proposito
de procurar el cumplimiento de las estrategias, politicas, objetivos, metas y
asignacion de recursos, contenidos en el plan, los programas y los presupuestos
de la administracion publica.

Se establecen dos grandes tipo de control: el control normativo y administrativo y
el control econdmico y social.

El primero esta destinado a vigilar el cumplimiento de la normatividad que rige sus
éccio_nes y sUsf_,.op_eraciones en los aspectos administrativos, contables,
llnanéiérqsf'-jdr!dic'os y las normas de planeacion, este control esta a cargo de la
| SECODAM. "~ =

El ségundo -control econdmico y social- esta destinado a vigilar que exista
congruencia entre el plan y los programas y que los efectos econémicos y sociales

. de _Iai_ejet_:ucién de los programas y presupuestos efectivamente se dirijan hacia la

realizacion de los objetivos y prioridades de la planeacion nacional. El documento
citado establece que el control econdémico y social es el mecanismo que permite la
coherencia general del sistema de planeacion en todas sus etapas, niveles y
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productos. Corresponde a la SHCP el control a nivel global, a los coordinadores de
sector el nivel sectorial y a las unidades de planeacion el institucional.

La evaluaciéon se define como el conjunto de actividades que permiten valorar
cuantitativa y cualitativa los resultados de! plan y los programas en un lapso
determinado, asi como el funcionamiento del sistema de planeacion. Establece
como actividades fundamentales de la evaluacion: cotejar los objetivos y metas
propuestos con los resultados obtenidos al final del periodo correspondiente;
verificar el cumplimiento de los objetivos del programa y medir su efecto en otros
programas, retroalimentar el siguiente ciclo de instrumentacion, a efecto de revisar
los recursos asignados, las politicas aplicadas y la congruencia entre acciones e
instrumentos para asegurar que los resultados sean los esperados. De igual
manera se distingue una evaluacién normativa y administrativa y una evaluacion
=) _' econémlca y social, al considerar que la evaluacion representa una herramienta
‘ indispensable de sintesis e integracién para valorar el impacto de las acciones y
programas tomando en cuenta Ia informacion generada por lo mecanismos de
" control.

. Los pnncnpales lnslrumenlos'q ‘sefiala el sistema nacional de planeacion para el

'apanado de control y av Iuaclon qdédan definidos por informes trimestrales sobre

la ejecucnSn presupuestal la’situacion econémica y las finanzas publicas, informes

) de las audllorlas gubermam ntales, informes de gobierno, informes de ejecucion

.)mlon’nes de evaluacién de la gestion gubemamental.

: EI Decrelo ‘__'e Presupuesto de Egresos de la Federacion establece la obligacion
tnmeslral de lnlormar‘por parte del Ejecutivo al Congreso de la Union sobre el

y avance presupueslal la situacién econémica y las finanzas publicas, as/ como del
i conlenldo ‘de estos mlormes
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~Por'su parte, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su
rc_aélér"nento contienen un enfoque mucho mas limitado del control y la evaluacion,
“ya que se circunscribe a la fiscalizacidn permanente de los activos, pasivos,
“ingresos, costos y las erogaciones; al seguimiento financiero y de metas en la
-/ ejecucién de los programas aprobados y a la medicion de la eficiencia y eficacia
en la consecucion de los objetivos y metas.

Las disposiciones de ahorro en fa administracion publica federal en los ultimos
anos que han emitido las SHCP y la SECODAM establecen también normatividad
para el control y la evaluacion. Las primeras se refieren exclusivamente a la
verificacion por parte de la Contraloria y de los érganos intemos de control de las
disposiciones emitidas y sobre la evaluacidn, a la informacion que deben remitir
los drganos intemos de control sobre las principales observaciones resultado de

) las v_emicabiones que se realicen sobre el cumplimiento de las disposiciones.

g "»EI Manual de Normas para el Ejercicio del Gasto en la Administracidn Publica
..Federal no contiene lineamientos sobre el control y la evaluacion.

De conformidad con la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
cada entidad “..contard con un 4&rea encargada de planear, programar,
presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto publico."®!
Estas responsabilidades en la mayoria de las entidades paraestatales, recae en
las areas presupuestales (en el sexenio de Carlos Salinas desaparecieron las
unidades de planeacion, ain cuando la funcién persiste).

#' Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, aticulo 7°.

96




En la parte de control, las entidades paraestatales son priacticamente pasivas y
continuamente se encuentran en estado de alerta para atender de inmediato las
revisiones de auditoria de que son objeto. Las entidades paraestatales son
revisadas por la Auditoria Superior de la Federacion, la Contraloria de la
Federacion, la Contraloria Interna, los auditores extemos y en el caso del sector
financiero, se suman las auditorias de la Comisidon Nacional Bancaria y de Valores.
También existen las auditorias de las contralorfas de las coordinadoras sectoriales
aunqgue se realizan con menor frecuencia, dado que las coordinadoras sectoriales
no cuentan con la capacidad para atender a todas sus entidades paraestatales.

Como se aprecia, son multiples las instancias de control y al estar perfectamente
ubicadas las “areas auditables”, areas ejecutoras de gasto y areas de presupuesto
y finanzas- las revisiones se vuelven repetitivas en cuanto a ios periodos revisados
y sus alcances. Un mismo tema puede ser revisado por varias de las instancias de
control en un mismo periodo; la informacién es la misma pecro con presentaciones
y desgloses diferentes. En algunos casos, se realizan auditorias de manera
simultanea o lo que es mas desgastante para el servidor publico, al terminar un
auditor sus trabajos, inicia otro.

En los resultados de las auditorias se observa que con frecuencia, los auditores
_repiten las sugerencias, observaciones y recomendaciones de otro auditor. Ante el
temor 'de que un auditor detecte lo que ofro no identificd, se pretende siempre
“efnc_.o_nlrar" mas irregularidades que su homdlogo.

Ahle:las cargas de trabajo que demanda la atenciéon de auditorias y la permanente

compactacion de estructuras, los titulares de las entidades paraestatales utilizan
cada dia menos a la instancia de control propia de la entidad, que
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“supuestamente”.es la que deberia de encargarse de asesorar a la direccion
* general.

Aunque la SECODAM vy los contralores intemos pertenecen al poder ejecutivo y la
Auditoria Superior de la Federacién al poder legislativo, se deberia reflexionar
sobre mecanismos que mejoraran su coordinacién o en el mejor de los casos,
sobre la forma de fusionarlas y evitar duplicidad de funciones. Si bien la
transparencia, eficiencia y eficacia en el uso de recursos publicos y el combate a
la corrupcion ha sido una bandera politica desde la administracion de Miguel de la
Madrid, y retomada con mayor énfasis por la actual administracién, el sentir de la
poblacion es que el combate a la corrupcién no muestra avances.

De acuerdo con nuestra opinion, las funciones de fiscalizacion que realiza el
Ejecutivo Federal a través de la SECODAM, es decir, incluyendo a las contralorias
internas, deberian desaparecer y transferir sus responsabilidades a la Auditoria
Superior de la Federacién, lo anterior permitiria perfeccionar las propias
disposiciones del decreto de presupuesto en el sentido de que “...los miembros de
los érganos de gobiemo y los directores generales o sus equivalentes...asi como
los servidores publicos de las...entidades, facultados para ejercer recursos
publicos, en el @ambito de sus respectivas competencias, seran responsables de
que se cumplan las disposiciones para el ejercicio del gasto publico federal
emitidas y aquellas que se emitan..."®?

"En_cuanto al control econdmico y social ya conceptualizado en parrafos
p"recedeh'les. Qlje'e'n' resumen es el de vigilar que la ejecucion de los programas y
'presu'buéé!qs‘-'_sé‘_'cifrija.n a.los objetivos y prioridades del Plan Nacional, en la
préctica no se realiza. °

8 Aniculo | dél_Dccrcl'o‘ de Presupuesto de Egresos de 1a Federacidn para ¢l Ejercicio Fiscal
2003. - " o : ..
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En materia de evaluacion, las entidades paraestatales elaboran los productos que
se les requieren para integrarse al informe de gobiemo, al informe de ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo, y a la cuenta publica, as{ como sus propios informes
de autoevaluacién; estos ultimos se presentan a los organos de gobierno
acompanados de la opinidn de los comisarios.

Sobre los informes de gobierno, cada Presidente lo matiza de acuerdo a su
enfoque personal de como cumplir el compromiso constitucional de informar a fa
Nacién sobre las acciones realizadas. Es un documento altamente cuestionado
por la opinlén publica y en particular, por los legisladores, principalmente los de
.oposiclén En la glosa del informe, a juicio de los legisladores, son citados los
lllulares de las coordinadoras sectoriales o los directores de las entidades
paraeslalales convirtiéndose las comparecencias en el mejor de los casos, en
'deba(es politicos, pasando a segundo término, el objelivo primario que es la
. evaluacién del gasto publico, el avance de las metas y programas y su vinculacién

"'con el Plan Naciona! de Desarrollo.

Los informes de ejecucion de! Plan son presentados sin mayor trascendencia.

La cuenta publica es uno de los principales documentos de evaluacion, ya que
conliéhe el éjercicid feal de los recursos presupuestarios y las metas alcanzadas,
‘sin- embargb‘ en . la précllca se utiliza como instrumento de control y como
‘documenlo base para elaborar programas de auditoria, particularmente sobre
- .."gaslo publlco :

“Los..informes de -autoevaluacién, al contar los directores generales de las
" entidades pgraeslélales con la prerrogativa de decidir que incluir y como incluirlo,
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en la mayoria de las entidades podemos comparar este documento con el informe
presidencial, esto es, sdlo satisface al que lo presenta.

La manera como se realiza la evaluacidén ha provocado y seguramente seguira
provocando “sorpresas” en la opinidn publica y en el poder legislativo, sobre todo
cuando se realizan cambios de gobierno, en particular si éstos son de oposicion al
régimen saliente, como sucedié con la administracién actual que, durante casi un
ano, argumentd su desconocimiento sobre el estado algunos asuntos publicos,
aun cuando estuvieron trabajando durante seis meses con la administracion
saliente. Otros ejemplos de las llamadas “sorpresas”, los encontramos en la
situacién financiera del IMSS y del ISSSTE; la quiebra técnica del Sistema

. Banrural en el sector hacendario, el financiamiento a través de PIDIREGAS® en el
sé_ctor energético, y el desabasto de medicamentos en los hospitales del sector
saiud,"por mencionar algunos.

= N_é f]to_do es negativo en materia de evaluacién, en algunos sectores o entidades
'_parae_s'li'atales. los responsables o titulares de las entidades han desarrollado
-sl'stér'nas ihtérnos de evaluacidn que permiten la disponibilidad de documentos
-altamente valiosos para la toma de decnsmnes los cuales sin embargo, no tienen

Ia mlsma dwulgacuén y. presencna de aquellos que estable la normatividad, tal es el
caso de Ias universidades e Instltutos de investigacion.

“En reéumen.,eﬁ ‘r'na.ler"la:d_e control y evaluacién si bien los recursos que se le
_'deélinan ébn éret:ieriléé los fe'sdllados son dificiles de encontrar.
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CAPI{TULO CINCO
{QUE ES LA AUTONOMIA DE GESTION?

'Hoy en dfa es un tema recurrente en el sector publico, en el Poder Legislativo, en
el ambito académico y en los medios de informacién el tema de la autonomia
presupuestal, asf como la situacién financiera y operativa por las que atraviesan
" diversas entidades paraestatales.

Si bien, se ha tratado con insislencia la autonomia presupuestal para el sector
energético, lo clerto es que otras instituciones han realizado planteamientos en el
mismo sentido, como son el Poder Judicial, el Instituto Nacional Indigenista, el

* " Centro Naclonal de Evaluacién Educativa. £n el caso del INEG! se ha propuesto

incluso su autonomia del Ejecutivo Federal.

“la Ley Federal de las Entidades Paracstatales cstablece que las cntidades
paraestatales gozaran de “autonomia de gestion” para el cumplimiento de sus
objetivos y metas; sin embargo, no establece la definicion conceptual de este

término.5*

Ademas, esta Ley establece la “autonomia de gestion” sin discriminar a ninguna
entidad paraestatal; lo cierto es que sdlo algunos organismos, ya sean érganos
desconcentrados o entidades paraestatales, cuentan realmente con alguin tipo de
autonomia.

Aun cuando no se cuenta con una definicion precisa sobre la “autonomia de
gestion” podemos afirma que existen diferantes tipos de autonomia dependiendo
del tipo de capacidades auténomas que se otorguen: autonomia organica,

%) Proyectos de infruestructura productiva a largo plazo,
& Véase Articulo 11 de la Ley Federal de las Entidudes Paraestatales.
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autonomfa legislativa, autonomia financiera, autonomia técnica y en ciertos casos

una autonomia especifica.5®

La “autonomia orgdnica” permite una amplia independencia frente a otros érganos
del Estado Mexicano, ya que tienen una serie de facultades que pueden ejercer
plenamente a través de su 6rgano de gobiemo sin depender jerarquicamente del
Poder Ejecutivo.%® Tal es el caso del Banco de México que es una institucion
gubernamental auténoma del Ejecutivo, comprometida con el objetivo de lograr la
estabilidad de precios en el largo plazo, que también puede actuar como
contrapeso de los particulares, cuando éstos emprendan acciones para aumentar
los precios o los costos, con la expectativa de que las autoridades ajusten dichos
aumentos a través de la expansién monetaria. El banco central es auténomo en el
ejercicio de sus funciones y de su administracion, lo que significa que el banco
central, a diferencia de los organismos de las areas estratégicas® no es
controlado por el Ejecutivo Federal.

La “autonomia legislativa” permite dictaminar juridicamente en la materia. El
Consejo de la Judicatura, 6érganoc desconcentrado de! Poder Judicial, en su
documento de creacion sefala que es el organismo responsable de velar por la
independencia de los jueces y maglstrados. y culdar que se apliquen estrictamente

los prlnctplos de la carrera )udiclal hn de garanuzar la adecuada calificacién de

las personas que asuman la’ funci n ]urisdiccional Las propuestas presupuestales

son sancnonadas por el Poder ud:cnal

®  Rebolledo Hcrn.rn Oscar,. Los Orbnnos Amdnomm de Gobierno y su Relacion con la Division

del Poder o Soberanin Popular. Versién Inu.rm.l

% Rebolledo Herrera, Osear. Ob.cit.

*7  Véuse Cuarto Pérrufo’.del Arlfculo "8 “delu_Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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La “autonomia financiera” (presupuestaria) posibilita a la entidad que la tenga el
uso de los recursos publicos de que disponga de una manera totalmente
independiente del Poder Ejecutivo, por lo que la SHCP no esta facultada para
sancionar o modificar su presupuesto. La Comisién Nacional de los Derechos
Humanos es el ejemplo mdas acabado en cuanto a lo que significa los tipos de
autonomfa orgdnica y financiera, ya que de acuerdo con su documento de
_ creacion, es *..un organismo que cuenta con autonomia de gestion y
'.presubijeslaria..."6‘3 Su maximo drgano de direccidén es el Consejo Consultivo,
~ integrado por diez represeniantes de la sociedad, siete de ellos no deben

B deseh_'ipeﬁar ninguin cargo en la administracion publica.

Si bien la Comisién Nacional de los Derechos Humanos no tiene autonomia

";_Ieglslaliva ni técnica, ya que no puede emitir leyes ni dictaminar en la materia, la

"_aulonomla de gestién orgdnica y financiera que tiene es lo mas cercano a lo que
) necesnan Ias entidades paraestatales que no tiene ningun tipo de autonomia. Hoy

“len dla solo ‘la’ "Comisién Nacional de Derechos de los Humanos cuenta con

'aulonomfa; presupuestal, esto es que su planteamiento de recursos
presupuestales:se -integra al proyecto de Presupuesto de Egreso, sin que el
.. EJecutivo Federal ni'_e'lvicrongrgsc_)_de la Unién tengan facultades para modificarlo.

o iDe acuerdo aI amcu "4°, transitorio del Decreto de Presupuesto de Egresos de la

: Federacuon para el 200 1 tit fc_i;Federal de Acceso a la Informacion de'lica-"}'-

'decnsuon es el Instllu to | eder Elecloral que @s un organismo publico aulonomo

“_ Véase Ley de ln Comision Nacional de los Derechos Humanos.
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de caracter permanente, independiente en sus decisiones y funclonamiento.®® En
cuanto a su érgano de gobierno, cuenta con un Consejo General integrado por un
consejero presidente elegido por los representantes de la Camara de Diputados,
ocho consejeros representantes de los partidos politicos y un secretario ejecutivo
elegido por el propio Consejo General. En materia presupuestaria, las facuitades
auténomas son muy imprecisas, por lo que se concluye que no tienen plena
autonomia en determinar su presupuesto de egresos.”

La “autonomia técnica” permite a las instituciones que la tienen, la facultad de
aplicar y dirigir una funcién de Estado, contando con la autoridad necesaria para
regular en la materia que tengan asignada. A manera de ejemplo, tenemos a la
Comision Federal de Competencia, érgano desconcentrado de la Secretaria de
Economla. que es “un novedoso organismo que cuenta con autonomia técnica y

aperallva, p a darle fluldez a sus decnsnones es una unidad de gasto autonomo
_-cuyas resolumones son tomadas con mdependenma del Ejecutivo Federal”. ' Las

: _'propueslas presupuestales son sancionadas por la Secretaria de Economila, ya
que-su aul_onomfa es solo de cardcter técnico-operativa.

:En cuanlo a Ios érganos de gobierno de los organismos que cuentan con algun
':lipo de aulonom[a. se aprecia también una gran variedad de diferencias, ya que
-.Ias disposiciones cambian dependiendo del organismo. En algunos casos se
-_‘eslablecen precislones sobre la responsabilidad de Ios miembros directivos de las
-mismas on olros, estdn sujetos a lo eslablemdo en el Tftulo Cuarto de nuestra
.7'Conslnuclén Polmca. algunos se su]elan a proced|mlenlos internos especificos; y
-en olros casos la ley es lolalmenle omlsa'

- - 'Weéase Cédigo Federal de las Instituciones y I’ru«.c.dimiv..mus Electorales.

™ Rebotledo Herrers, Oscar. Los Orginos Auténomos de Gobierno y su Relacién con la l)nmén
... del Poder o Soberunin Popular, Versidn Internet, .

" Rebolledo Herrera, Oscar. Ob. cil. -
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un gfupo importante son las universidades’ cuya autonomia abarca la
elaboracion de sus estatutos y normas de funcionamientos, la libertad académica
paré establecer planes de estudio, asi como de la capacidad para seleccionar y
promover al profesorado dentro dsl respeto de la capacidad del mérito. Aunque
algunos autores consideran que cuentan con autonomia financiera, para nosotros

" esta opinién es cuestionable, ya que efectivamente, cuentan con capacidad de
gestién para administrar sus recursos pero no tienen la capacidad para determinar
su presupuesto, el cual continia determinandose en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. La Universidad Nacional Autonoma de México es el mejor ejemplo
de este tipo de instituciones; el Instituto Politécnico Nacional esta en vias de
alcanzar su autonomia, la cual consideramos, le permitira una gran libertad para
'sus decisiones de administracién y gestion pero seguramente no tendra
autonomia financiera.

E“n“ rﬁulliblés fbrés se ha comentado ampliamente las ventajas de otorgar
-'jaulonom!a presupueslal al sector energético, PEMEX, Comisién Federal de
Eleclncudad y Companla de Luz y Fuerza del Centro, de acuerdo con nuestra
: 'opinion el E]ecullvo Federal no la propondra, ai menos en el corto plazo, por dos
R premlsas fundamenlales_

v Lé iﬁsuliclencla'-'de':in.gresos y -su impacto en el deéficit publico. El otorgar
autonomfa presupueslal a PEMEX y CFE, debe ir acompafiada de la
_‘dlsmlnucién de la; carga hscal para el caso de Petréleos Mexicanos y la

Y '-Ilberacmn en. el desllno de los Ingresos para el caso de la CFE, o en su caso,
-'__permmrles a ambas enttdades el acceso al endeudamiento con el impacto
'mmedlalo e‘n el d_éhcn publico. -

.. Pedroza de-la Ll.xu,, Sumnu Th.xlm Lo< érganos constitucionales auténomos en Mdéxico.
Version imernet.
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- _La cancelacién para el Ejecutivo Federal, de la justificacion para privatizar
entidades paraestatales en sectores diferentes al sector energético, bajo el
argumento de escasez de recursos.

Con relacién a la primera premisa, la importancia de la actividad petrolera es
Indiscutible, como ejemplo se comenta que PEMEX aporta el 33% de los ingresos
fiscales de la Federacién. En cuanto a su impacto en el déficit pablico, de acuerdo
al presupuesto original autorizado del 2002, un crecimiento de 100% en inversién
fisica de PEMEX y CFE elevaria el déficit presupuestado de 1.65% a 2.1% del
PIB, situacion que podria ser calificada de alarmante bajo los actuales criterios de
politica econémica de restriccién del gasto publico.

El otorgamiento de la autonomia presupuestal, en la que todo indica que existe
consenso, no podria existir sin las: condiélones en materia fiscal, lo cual ha
resultado un elemento adiclonal que preslona la discutida reforma fiscal y la no
menos discutida despetrolizacién’ de’ Ia economfa como referencia, se comenta
que en México, de acuerdo a las ullimas cnfras disponibles, la recaudacion alcanza
el 13% del PIB. Si se descuentan los _Ingresos provenientes de PEMEX, ésta se
ubicaria en e! 9%, paricipacién. inleriorka la de otros paises con similar nivel de
desarrollo, como son Brasil con el.17. 8% y Chile con el 14.8%, o de los palses
miembros de la OCDE. o

Con respecto a la aulonomfa presupueslal de otras entldades paraestatales,
consideramos que su revus:on quedaré pendiente hasta conocer la declision que se
adople en el sector energel(co

Si bien hoy la autonomfa presupuestal no‘es.un: hecho, no se ha ‘agotado la
discusiéon con aquellos que conslderan que las entldades paraestatales deben
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manejérse" exclusivamente bajo criterios mercantiles, las politicas de interés
nacional y social deben ser revisadas y consensuadas para que se retome una
nueva misién y visidon que oriente la accion de este importante sector hasta ahora
e;lralégico.
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CAPITULO SEIS
RESULTADOS DE LA ENCUESTA Y ENTREVISTA

A lo largo de nuestra trayectoria profesional hemos observado que de manera
perménenle y sistematica, los directivos de las entidades de! sector paraestatal
‘consideran que la normatividad limita la autonomia de gestion de las entidades.
) Témbién observamos que la normatividad deja margenes de acciones a los
dlrecilv'os que conlievan a que las decisiones no necesariamente coinciden con los
objetivbs dg_pdlitica econdmica establecidos por el Ejecutivo Federal para las
entidades paraestatales.

. Con basé -en lo anterior, decidimos ahondar en el conocimiento de! sector
paraestatal y en su contribucion al desarrollo econémico de nuestro pais, asf como

:“en las problematicas que se derivan de la aplicacion de la normatividad que rige al
‘sector paraestatal en México.

Un aspecto fundamental para nosotros fue el conocer, a través de encuestas y
entrevistas, la conceplualizacién que tienen los servidores publicos, directores de
entidades pnnclpalmente. sobre Ia autonomla de gestion, las limitantes de:la
normatividad, asi como de sus propueslas para aumentar la autonomia de gesuon
en beneficio de los_objellvos econémicos de las entidades p:;\_raestalales. .

'Los'.'s'eryi'dorés/ publicos qe' ioé_ chales nos ‘interesé captar su opinién fueron
a_queilbs ‘cuyas f_L'inkcio.n.es estan directamente ligadas a la toma de decisiones en
jmglé_rl'a'_dé p_olftica‘ macroecondmica y sectorial y del proceso de planeacion; asi
como, el que panicipén o hayan participado en 6rganos de gobierno y el que su
desarr_oild profesional esté estrechamente vinculado con aspectos normativos
" relacionados con el sector paraestatal.
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Dada la movilidad ocupacional en el sector publico, nuestros entrevistados han
prestado sus servicios tanto en el sector central como en el sector paraestatal e
inclusive en algunos gobiermos estatales. Asl, el 100% de los encuestados han
laborado en algin momento de su vida profesional en el sector central, el 93% en
& e!.éeclor paraestatal y el 43% en otras instancias de goblemo.

Con relacién a su ublcacidn por sectores econémicos, el 71% ha trabajado en el
: ;sécl'dr financlero central e igual porcentaje en el sector financiero paraestatal; el
'36% en el seclor energético industrial del area central y el 21% en el sector
"paraeslalal de esle mismo sector; el 36% ha colaborado en el sector agropecuario

:enlral con’ Igual porcentaje en el sector paraestatal; y por Gitimo el 29%
‘lraba]a o. lrabajé en Ia SECODAM (Anexo 6).

‘a mvel

‘En cuar'l'lo"a‘los‘n'lveles de direccién que han ocupado, el 86% corresponde a
: mandos superiores .y el 14%.a mandos medios, lo que nos garantiza que son

prolagonlslas dlreclos de la loma de declsmnes

Del total de los encuestados el 64% son economislas el 22% contadores publicos,

- S0 reallzé consnderando los comentarios

relevantes ‘ya - que ademés'_de co ta _‘una amplla experiencia en la

administracion : ptblica“ son recono_qndos por. su: sélida formacion académica y
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profesional, lo que les permite mantener una posicién critica y propositiva ante las
propuestas de politica econémica del Ejecutivo Federal y en cualquier ambito
académico.

El cuestionario se integré por 29 preguntas’™ con respuestas de opcién multiple y
en cada una de ellas se consideré un apartado para que se incorporaran
reflexiones y opiniones con mayor amplitud sobre el porqué de las respuestas
elegidas.

Con el propésito de no inducir las respuestas, las preguntas fueron planteadas sin
un orden especifico. Sin embargo y con fines metodoldgicos, éstas fueron
agrupadas en 5 temas: érganos de gobierno, normatividad y seguimiento, control y
evaluacion (simplificaciéon administrativa, evaluacion del desempeno, informacién),
desincorporacién y autonomia de gestion.

6.1 Organos de Gobierno (Preguntas 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 20 y 21)

Una de nuestras mayores Inquietudes al analizar la operacién de las entidades’
paraestatales fue la relativa al papel de los 6rganos de gobiemo, ya que de
acuerdo con la normatividad, estos cuerpos colegiados son los directamente -
responsables de los resultados econémicos de las entidades.

' De acuerdo con nuestra opinién, generalmente los consejeros de un éfgano:_'d'e
gobierno no asumen 'su responsabilidad ante la opinién publica cuan'dojson»
cuestionados ' los :resultados econémicos de las entidades pérags(a(ales..
Frecuentemente, los sedeores publicos de la SHCP, de la coordinadora de sector .

™ Véuse Anexo 7 Encuesta sobre ki Gestion de los Niveles de Decisién en el Sector Paraestatal.



correspondiente o de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
exteman “algin comentario” como si estuvieran totalmente desligados de la
entidad paraestatal, sin que la mayor parte de la poblacién sepa que esas mismas
dependencias participan en los érganos de decisién de las entidades.

Es de hacer notar que cotidianamente, cuando una entidad paraestatal es
cuestionada por Ineficiencias, resultados negativos e incluso operaciones
.__indebldés. la responsabilidad recae generalmente en servidores publicos medio,
Ios_'qua[es eJecutan las actividades pero no cuentan con capacidad de decision. En
.'v.'algij:.ﬁds otros, esa responsabilidad recae en el director genera! de entidad, y
fn:ii'n@:'a'en el drgano de gobierno.

Lo ‘anterior fue ratificado por los participantes en las entrevistas y encuestas
realizadas ya que la mayoria considera que los consejeros asumen un papel de
~«*asesores”, desligandose de la responsabilidad de la toma de decisiones o en su
defeclo. asumen una vision parcial de las problematicas para enfocarlas
exclusivamente hacia la institucion a la que pertenecen.

"Colnciden también en_la- necesidad de 'reivindicar y revalorar al érgano de
-goblemo. para consmuirlo .en una lnslancua .en donde realmente se discutan las
vn conoc1mlenlo profundo de.la entidad y con

vacclones que deben reallzarse co

ir.ya’q e aun con ser pocas las

enudades paraestatal

perslslen. algunas snguen teniendo una gran

: lmpodancla economlca para eI pafs

; Aun cuanlo la; SECODAM» r allza eI seguimiento del comportamiento de los
; érganos de goblerno, esle no es eslnclo. ya que los evaluados son generaimente
/funclonarlqsz de a_I}lQ. _mve_l (secretarios y subsecretarios de estado) que
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s manera sean

generalmente cubren la funcién de presidentes del 6rgano de gobierno, asi como
personalidades de los sectores privado y social.

Una de las preocupaciones manifestadas fue la de comprometer a los consejeros
en su paicipacién en las sesiones de consejo, ya que de manera frecuente, y
sobre todo cuando se tratan asuntos “trascendentes” los consejeros deciden no
asistir y envian representantes’™ ("suplente, de! suplente del suplente”) sin
capacidad de decision.

Para el caso particular de los representantes de la SHCP, de la SECODAM y de la
coordinadora de sector, trascendidé que deben tener delegadas facultades de sus
_proplas dependencias para evitar tramites y autorizaciones externas al érgano de
gobiemo con el objeto de no detener el desarrollo de los programas y los
pr(_)yeélos.

'Adéhés. consideran que se deberfa modificar la normatividad, a fin de precisar
que los represenlanles de las dependenclas loman decisiones por ésta y de esa

Ilmlnados Ios acuerdos . condlcmnados a Ia aulorizacuon poslerlor
‘'de’ alguna dependenma y:

os acuerdos que ‘facultan ‘al: Dlreclor General a “sélo
'_.'reahzar tramites”. Estos _co_”pon ;

‘direclor general en la

admtnislraclon de su enlldad cua réi\_:'ilcé:vy‘_ por normatividad, el érgano

i de goblerno llene mayor mvel de. faculla

Olro aspeclo de suma’ |mpor1ancla fue el relallvo a que en un buen nimero de
entidades los asuntos se. dIsculen en preconsejos o comités sobre todo en

™ e acuerdo con la nornl.mv:d.ld un conscjcru titnlar ticne un suplente, el cual tiene c.lp.lcldud

de decisién, X _ B
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aquellas entidades en cuyos organos de gobiemo participan agentes externos a la
administracién publica.”™

En las reunlones de consejo es frecuente que el servidor publico de mas alto nivel
xmponga sus cmenos y que se otorgue mayor importancia y tiempo a asuntos
admin_xsl(allvos que a las problematicas de la operacién de la entidad.

Pregunta De acuerdo con su opinién ¢cudntos de los integrantes de los érganos de
gobierno, que participan en las reuniones de estos cuerpos colegiados, lo
hacen asumiendo su responsabilidad en la toma de las decisiones y sobre los
resultados de las entidades?

a) Todos los integrantes

b} La mayoria de sus integrantes
¢) Alguno de sus integrantes

d) Ninguno de sus integrantes

El 71% de los entrevistados opind que sélo alguno de sus integrantes concurre a
las reuniones de consejo asumiendo plenamente su responsabilidad en la toma de
decisiones.

Pregunta ¢Cuantos de los integrantes de los Organos de gobierno tienen una
participacién activa y realizan aportaciones relevantes en beneﬂcio de la
gestién y la operativa de la entidad paraestatal? .
a) Todos los integrantes
b) La mayoria de los integrantes
c) Algunos integrantes
d) Ninguno de los integrantes

Respecto a las aportaciones -que realizan los-integrantes de los érganos de
gobierno,. las - respuestas favorecieron- poco- a esta ‘importante instancia de

7 A manera de ejemplo, ¢n los érganos de gobiemo de PEMEX y la CFE participa el sindicato
petrolero y empresarios privados, en el de BANRURAL las organizaciones d; productorc
.lLI’OpﬁLIIJI’IO\ -
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decisién, al opinar el 79% que sdlo algunos de sus integrantes tienen una
participacion activa.

De acuerdo con ia normatividad del proceso de planeacion estratégica
instrumentado en el sector publico a partir de 1997, el director general y los
principales niveles directivos deberian ser los mas comprometido con la mision, la
visién y la estrategia de la entidad. Sin embargo, consideramos que el propio
organo de gobiemo deberia paricipar en ia definicion de la misién, visién y
estrategia que deberia guiar a la entidad paraestatal.

Pregunta ¢Considera que se deben explorar propuestas de integracién de los érganos de
goblerno, de las facultades y responsabilidad de éstos y del establecimiento de
un sistema para evaluar su desempeno, en lo general y por integrante?
a)Si -

b) No

El 100% de los enlrewslados consndera necesano explorar nuevas formas de

integracién de los 6rganos de gobl mo, de sus facultades y responsabilidades, asi

como del eslableclmienlo de u islem que permna evaluar el desempeio del

organo de gobierno Yy de cada uno ‘de’sus: lnlegranles Las opiniones captadas
coinciden en que la méxima instancia de Vdecislén de las entidades paraestatales
no opera satisfactoriamente o en su deleclo.'es una aslgnatura pendiente para
mejorar la operacién de las entidades paraestatales.

Pregunta ¢Considera que los titulares de las entidades y los segundos dos niveles
jerarquicos son designados en sus cargos por?
a) Afinidad politica y capacidad técnico-administrativa
b) Afinidad politica y relaciones personales - recomendaciones,
compadrazgo, compromiso -~
¢) Capacidad técnico-administrativa
d) Otros (especificar):
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En 'c@anlo a los elementos gue se consideran en la designacién de los tres

. _primeros niveles jerdrquicos de direccion de una entidad paraestatal, el 64%
. considera que son la afinidad politica y las relaciones personales las que definen

" dichas designaciones y sélo el 36% opté por la afinidad politica y la capacidad
técnico-administrativa.

La eleccién de la mayoria de los servidores publicos panticipantes tiene una gran
validez ya que varios de ellos han ocupado cargos en los 3 primeros niveles
jerarquicos de alguna entidad y conoccen el cémo y el porqué de las
designaciones.

- Sobre los titulares de las entidades, se precisé la conveniencia de que sean
propuestos por el presidente de la republica y ratificados por el Congreso de la
- Unién; actualmente son propuestos por la presidencia de la Republica y/o la

- coordinadora sectorial .y ratificados por el 6rgano de gobiemo aunque esta

_ratincacién se ‘ha converﬂdo en un simple tramite. El ser propuestos por la
presldencia de la: republlca |mplica responsabilidad para el Ejecutivo, ya que el
: seclor paraestalal Se encuenlra en este poder de la Union.

Para Ios segundos y 1erceros niveles, se sugirieron concursos de oposicién, con

reglas cIaras y .pre

'c_!_I_l_undIdas con anticipacion para que el organo de

idato, ldéﬁeO' actualmente, estos niveles son propuestos por

__f_el dxrector gene igual que en los primeros niveles, su ratificacidn se ha

2 _"converﬂdo en una lormalldad que ‘debe cubrir el érgano de gobiemo.

. ‘La con;unclon de la alimdad polltica y la capacidad técnico-administrativa, en estos
momenlos de Ia democrama nacnonal deberia ser la eleccién idénea para que los
.equnpos de lraba]o sean més homogeneos y exista una mayor probabilidad de un
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desarrollo amonico de la administracion publica federal. El servicio profesional de
carrera en la administracion publica deberia garantizar la adecuada seleccién de
los directivos.

Uno de los aspectos imponantes es que los participantes consideran necesario el
otorgamiento . de reconocimlentos y estimulos econdémicos y su difusion ante Ia_
oplnlon publlca ya que la publlcamén de los niveles salariales de los funCIonarIos

. s6locubre’ e,';_monl "..fde Ias percepciones sin que se reconozca el ‘esfuerzo

_realizado para alcanzar, delermlnadas metas.

Pregunla De acuerdo con su experiencia ¢qué dependencia cambia o reura con mayor
-frecuencia,-una propuesta de acuerdo que la Direccién General de la entidad
paraestatal pone a consideracion de su érgano de goblerno? e
a)lLa SHCP. .~ h
‘b) La Coordinadora de Sector
-~ ¢) La SECODAM

El'62% de los panticipantes comcudieron en que es la SHCP qulen cambla o rellra
" con mayor frecuencia’.una propuesla de acuerdo presenlada por Ia dlrechSn
general a su 6rgano de gobierno Y, el 23% que Ia SECODAM

‘Aunque se han hecho esfuerzos Imponantes sobre todo por pane de la SHCP

.persnsle una fuerte concentraclén de Ias demsuones tanlo*de_' as: dependencuas

globallzadoras acia’ las dependenmas coordlnadoras de: seclor. como ‘de’ Ias

'.coordlnadoras de seclor hacla sus entldades coordlnadas

Sobre este punlo~ os entrevnslados c ncid|eron en que el rechazo o modmcacuon

_de Ias propuestas'de acuerdo presentadas aI organo de gobiemo, 'se debe

Ln los Gltimos aiios, ¢l ducrclo de! I’ruupuulo de L;,rx.sos du l.l Iudumuén |m.|uyc los montos .

. miiximos de las purcupclonu dg, los Iuncmnnnm .
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principalmente, a la falta de experiencia de los responsables de la entidad
paraestatal o en su caso, a la intencién de pasar “bolas de humo” al érgano de
goblemo ya que casi la totalidad de las entidades paraestatales tienen
preconsejos o comités técnicos de apoyo en los cuales se revisan previamente,
los acuerdos y la informacion que se somete a! 6rgano de gobierno.

Se considera que los representantes de las dependencias (SHCP, SECODAM y
coordinadora de sector) deberian tener delegadas facultades de sus propias
dependencias para evitar tramites y autorizaciones extemas al &rgano de
gobierno.

Pregunta De acuerdo con su experiencia (qué dependencia cambia o cancela, con
mayor frecuencia, un acuerdo ya adoptado por el érgano de gobierno?
a) La Direccién General de la entidad
b) La SHCP
c) La Coordinadora de Seclor .
d) La SECODAM
e) La Comision Imersecretarlal Gaslo Financlamlenlo

El 46% de los entrevistados coincldlo en que una vez adoptado un acuerdo en el

organo de gobierno, y aun cuando esle [ rgano colegiado es la maxima autoridad
en una entidad paraestatal éste puede ser modificado o cancelado por la

Comisién Intersecretarial Gasto Flnancramlento Si consideramos que esta

Comlsuon es presndnda por la propla SHCP, el porcentaje ascenderia a 72%, ya

que el 36% se lncllno por la SHCP Lo anterior liama la atencién, ya que la

_Comts:on Intersecretanal Gasto Fmancnamlento no es un érgano de decisién, sino
" una instancia de cqord!n_actén y de asesoria de los programas competencia de la
"Secretaria de: Ha_'c._ien.d'a_ y ‘Crédito’ Publica y de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo. fe :
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‘Aunque se reconoce que la Comision Intersecretarial es un buen foro para la
“discusién y anadlisis de los programas y proyectos y de su financiamiento, se
considera que ha excedido sus funciones. Ademads, se comenté que buena parte
de las facultades de decision que la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y
su reglamento confiere a los érganos de gobierno, son anuladas por normatividad
que emite la propia SHCP.

Pregunta De acuerdo con su experiencia quien tiene mayor conocimiento de la gestién y
operacion de la entidad paraestatal y de la manera en que deben atenderse sus
diversas problematicas?

a) Los integrantes del drgano de gobierno. Considera que los mandos
superiores asisten a los érganos de gobierno.

b) Los mandos medios de la Coordinadora Sectorial

c) Los mandos medios de la SHCP

d) Los mandos medios de la SECODAM

La Ley Federal para las Entidades Paraestatales sefiala que lo titulares de las

" entidades paraeslataies y los dos segundos niveles jerarquicos deben lener un
amplio conocimiento de la vocacion productiva de la entidad paraestatal que van a
dirigir y por lo menos 5 afos de experiencia en el sector economico en el que se
ubique la entidad.

Sobre quien tiene rnayor conocimiento de la gestién y operacion de las entidades
paraestatales y de la manera que deben de atenderse sus diversas problematicas,
el 35% contesto que los mandos medios de la coordinadora sec'l.driél qﬁé' sumados
al 36% que considera a los mandos medios de la SHCP Y: de la: SECODAM da
como resultado un 71%. Sélo el 29% consnderé que Ios |nlegranles del organo de
gobierno. ! d

Cabe sefialar que Ios mandos medlos no son consullados. salvo en contadas
excepciones, para proponer mejoras que benehcnen ala msmucxon
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Esta respuesta llama la atencién ya que el B6% de los encuestados corresponde a
mandos superiores, lo que significa el reconocimiento de que son sus
subordinados los que disponen de mayores elementos para atender las multiples
problematicas de la entidad paraestatal.

Lo anterior refuerza la necesidad de explorar nuevos esquemas de integracion de
los érganos de gobiemo que permitan elevar los conocimientos especificos de los
consejeros sobre cada entidad, asi como su disponibilidad de tiempo para
involucrarse en las decisiones. Es fundamental que los integrantes de los 6rganos
de goblemo tengan mayor conocimiento de la operacion y problematica de las
X entidades '

Pregunta LLa falta de ceneza de la permanencia de los servidores publicos superiores de
las enlldades paraestatales en sus encargos limita la obtencldn de resultados?
a) Sf:
b) No -
c) Otras (especlﬂcar)

Respecto' a due si-la falta.de cerleza de la permanencia en sus cargos de los
servidores publicos llmnta la- obtenclon de resultados, el 86% de Ios encuestados
opmaron posmvamente ;

En matena Iaboral las entidades paraestatales se dividen en 2 grupos: las que
'corresponden al Apartado A consmucmnal y |as del Apanado B ‘En el caso de las
primeras, la separacion del cargo imphca una Ilquidaclén, en tanto que las
'segundas no tlenen dicha percepcmn En ambos casos, la incertidumbre de la
permanencia en el encargo es constante. Io que Impllca que los directivos destinen
‘una- parte -importante de su tlempo a establecer relaciones politicas que les
permita una mayor permanenCIa De alguna manera, la incertidumbre en el cargo
propicia la conlormacnon de cotos de poder. de decxsmn y de informacion.
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Pregunla Si su respuesta anterior fue positiva ¢qué considera con mayor viabilidad?
a) Contratos renovables, previa evaluacién de resultados
b) Aplicacién del serviclo civil de carrera para mandos superiores
c) Otras (especificar)

De los que contestaron positivamente la pregunta anterior, el 33% propuso el
establecimiento de contratos renovables, previa evaluacion de los resultados y el
67% restante, la aplicaclén del servicio civil de carrera para mandos superiores.

_Conlar con un servicio profesional de carrera en la administracién publica es
requnsno indispensable para garantizar la adecuada seleccién, desarrollo
profesional de los servidores publicos.

" La reclente Ley del Servicio Profesional de Carrera’ es un buen esfuerzo para
garantizar, a través de examenes técnicos, la permanencia en el cargo; sin
embargo, no determina quien establecera el contenido de osos examenes. A la
fecha, esta actividad la realiza el drea que contratara la plaza, sin mas criterio que
el de la persona que formula el examen.

6.2 Normatividad y Seguimiento (Preguntas 11, 13, 28, 29)

La administracion publica ha desempe_ﬁado_lln papel esencial para proveer la
dotacién de servicios bdsicos a__.Ia"pobIacIé'n, no obstante, deben hacerse
esfuerzos mayores para propiciar el' c'arhbio requerido en el contexto actual. De
hecho, la sociedad mexicana esla ‘més mformada y reclama mejores servicios
gubernamenlales asi como, mayor honeslldad y transparencia en las acciones de
gobierno y en el uso de los recursos publicos. Este reclamo, exige un
replanteamiento de la actuacion gubernamenlal para atender de manera eficiente,
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efectiva y oportuna las diversas necesidades de la poblacidén, al ser ésta la
beneficiaria de los blenes y servicios publicos.

. Por otra pare, la situacion econdmica y financiera del pais demanda mayor
racionalidad tanto en la asignacion de los recursos publicos como en el ejercicio
presupuestario; atencién permanente a las dimensiones y al costo de las
estructuras administrativas, y una admnnistracron de recursos publicos con mayor
enfasls en la satisfaccion de Ias necesmades de la poblacaén

onsecucnén ‘de objetivos en las entidades

Un’ 1actor que ha dmcultado 'Ia‘:.

| es Ia uniiormldad en el con]unlo de normas que se aplican en la

admlmstracion de recursos humanos. maledales y financieros. No obstante la gran
"dwerstdad de funmones persuste entré las entidades paraestatales la aplicacion

" de: cri(erios uniformes en_ el tratamlenlo de remuneraciones, horas de trabajo,
] estrucluras orgénlcas y escalaiones L a falta de una administracion diferenciada

no permile adaplarse ala naluraleza y condiciones de cada actividad e impide
adaplarse ala dlversldad de circunstancias a la que se enfrenta una entidad
paraestatal.

Pregunta ¢Considera que las leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
que se aplican por igual al sector central que al paraestatal deben?

a) Permanecer como estan

b) Tener mayor flexibilidad para el sector paraestatal

c) Tener mayor flexibilidad, tanto para el sector central como para el paraestatal

d) Por su naturaleza, que las entidades paraestatales elaboren su normatividad
interna y el érgano de gobierno la autorice, lo anterior, en sustilucién de las
leyes mencionadas

e) Olras (especificar)

" Diario Oficial de Ia Federucién, 10 de abril de 2003,
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Réspéclb va las Leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publlco Federal y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
que . se. apllcan por igual al sector central que al paraestatal, el 36% de los
pamcipantes .consideréd conveniente darle mayor autonomia a los 6rganos de
gdblérhd para que éstos autoricen su normatividad interna, buscando optimizar la
! 6pe_rétiva y la continuidad de los proyectos.

50&6;36% consideré que tanto el sector central como el paraestatal deberian tener
mayor flexibilidad en la aplicacién de esta normatividad. Un 14% se incliné que
\esta llexxbllldad debe ser solamente para el sector paraestatal y un porcentaje
; similar que no debe haber cambio en esta materia.

'En It_:s comentarios expresados se sefialé que los 6rganos de gobiemo y los
diregibfes de entidades deberlan tener facultades muy precisas para casos
-“especificos (como por ejemplo: licitaciones en las que no existe fallo favorable)

pa?a'- no detener. obras y adquisiciones prioritarias. De hecho, tanto la ley de
: adqu:siclones como la de obras publicas consideran excepciones a los procesos

Iicllacuén pero generalmeme dada la aplicacién de sanciones, no son
,umlzadas Incluslve, esta es una de las principales causas que generan
¥ 'subejercicnos presupueslales ’

Un aspecto lmponante de destacar es que tanto en los comités de adquisiciones y

de obras publica - asl’ como en los procesos de licitacién, participan los

representames de Ia SECODAM sin embargo, en las auditorias, solamente se
: cuesllona ‘a los dlreclamente responsables de la ejecucidn de las acciones y no a
los que de manera corresponsable participaron en las decisiones, incluidas las
” mstancuas de control.
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Pregunta ¢La informacién que proporcionan las entidados paraestatales al sector central
(SHCP, Coordinara Sectorial y SECODAM) es? Puede elegir hasta 2
opciones, de acuerdo a la prioridad, con los digitos 1y 2.

a) Suficlente
b) insuficiente
c) Excesiva
d) Repetltiva
@) Adecuada

Con respecto a la informacién que se proporciona al sector central, principalmerite

a las areas de contralorfa y de auditoria, la calificacién fue preocupante ya que el

'35% sefald que es repelitiva, el 23% que es excesiva y el 19% insuficiente;

solamente el 11% la consideraron suficiente y adecuada.

Considerando que los encuestados, por los diferentes puestos que han ocupado,
han sido usuarios y generadores-de la informacién, su descalificacion sobre el
volumen y tipo de informacion solicitada adquiere mayor relevancia.

Senalaron que atender los requerirhientds de informacion representa altos costos
administrativos y que, en algunos"casos. Se han creado estructuras y areas
especificas, en ocasiones més grandes que la. propia contraloria interna, para

atender los requerimlenlos. Tales: volume_nes_ de informacion generan

inconsistencia de la misma y en ocaslones; alta de oporiunidad.

Pregunta De un rango del 1al 10 senale de acuerdo a-su expenenc:a scuanto uempo :

- destina la entidad paraes!ata| ala. preparaclén de: mlormes, repoﬂes y atenuén g 2

de audllorlas?

La mayor(a de Ios par1|cnpanleS=con i s del 40% de su tlempo Io__

deslina a cubrir los requenm' nlos de nforma_:é_;"los cuales ya estan .

.lncorporados aI Sls(ema Imegral de Informacnén = ‘
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En el caso de las éreaé Iiscalizadoras se destacé que generalmente, un mismo
“asunto”. es. revnsad or Ia contralorla interna, los auditores de la SECODAM,

: Audllorla Superior de Ia Federacuén y el auditor extemo; a todos se les entrega la

- misma In(ormaclén pero ‘en formatos diferentes.

la'normatividad, corresponde a la Comision Intersecretarial Gasto

‘De acuérdo’:

Flnanciamlenlo. como area de coordinacion, disenar los sistemas para captar
l_n_fo;macién y hacer que las dependencias usuarias los respeten, sin solicitar

' informacién adicional.

" Pregunta ¢En la normatividad que se aplica a las entidades paraestatales tiene prioridad?
- a) Hacer mas eficlentes los procesos economicos que realizan

b) Garantizar el control de las variables macroecondmicas en las que inciden

c) Otros (especificar)

E! 38% opiné que la normatividad busca hacer mas eficientes los procesos
. economicos que realizan, el 23% a garantizar las variables macroecondmicas en

las que inciden y el 39% se inclind por otras opciones como son la homologacion

de los: sistemas de operacion, de registro y de con_lr(_il y evaluacién; procesos de

adquisiciones y de autorizacion de programas de inversién; fijacion de precios y
; l.a'rifas; y determinacion de estructuras orgéﬁicas y niveles salariales.

6.3 Control y E\/aluécién (Preguntas 14, 15, 16, 17, 18, 19, 22, 23, 24)

Un elemento que disminuye la atencién sobre los resultados es el sistema de
vigilancia y control, el cual se orienta principalmente a verificar que se cumpla con
el marco juridico administrativo que rige la actividad de la administracion publica,
asi como a detectar las irregularidades o illcitos, y unicamente de manera
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eventual, a pedir cuentas sobre los logros alcanzados, la eficiencia en el manejo
de los recursos y la efectividad de los programas.

Pregunta ¢Considera que la evaluacién del desempeno, sustentada en los informes de
autoevaluacién y la opinidn de los Comisarios sobre éstos, el cumplimiento de
los indicadores estratégicos establecidos en el presupuesto de Egresos de la
Federacidn, los informes de avances y resultados a los érganos de gobierno y
las auditorias que realizan las instancias de control son?

a) Suficientes. Para evaluar la ejecucion de programas y presupuestos, la
eficiencia, la calidad de la administracion, cumplimiento de objetivos y
metas, situacién financicra, programas y proyectos rezagados,
atencién de la demanda, grado de satisfaccion de la poblacién abjetivo,
entre otros.

b) Suficientes

¢) Insuficientes

d) Indtiles

La mayoria de los servidores publicos paricipantes, 57%, consideran que la
evaluacién del desempeno, basada en los informes de autoevaluacion y la opinién
de 'los Comisarios sobre éstos, el cumplimiento de los indicadores estratégicos
: é_stablecidos en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn, los informes de
_'avanées y resultados a los érganos de'gobierno y las auditorias que realizan las
~instancias de control son_insuficientes para evaluar la e]ecuclon de programas y
.presupueslos. Ia eﬂctencna la calidad de Ia admmlstracion el cumplimiento de los
ob]elivos y melas la sltuaclén nnanCIera y los- programas y proyectos rezagados;
la alenclén de. Ia demanda y el grado de salisfaccion de la poblacmn objetivo.
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acciones tienen en la sociedad y/o en los beneficiarios a los que se orientan los

programas.

Tradicionalmente, la actuacién y el desemperio de las entidades de la
administracién publica se han evaluado con base en los niveles de gasto
autorizados. Por lo general, se ha omitido medir la contribucién del gasto ptblico
en funcidn del logro de los objetivos a que éste se destina. Lo anterior se debe a
que el planteamiento programatico-presupuestal vigente ha tenido como prioridad
la disciplina fiscal, sin incorporar criterios de eficiencia y efectividad para cumplir
con las expectativas de la poblacién a la que se pretende servir.

Entre los comentarios verlidos destaca que casi la totalidad de las entidades
disponen de documentos intemos sobre su situacion operativa, financiera,

presupueslal calidad de blenes y servicios prestados, los cuales son difundidos de
; manera reslnnglda. ya que al dérgano de goblerno se presentan unicamente los

que: marca la® normatlvidad Ademas,’la dlrecmén general incluye unicamente lo

que desea resaltar. sobre todo en el renglén de logros, por lo que los documentos

romoci nales de la administracion en

‘de autoev' luacién ‘se han convemdo en
“tirno. . Dichos . documenlos Intemos Incluyen proyecclones a mediano plazo y
puede afumarse que son de mayor calidad que Ios que se presentan al 6rgano de

goblemo. A

Pregunta ¢(Qué opina del establecimiento de .un-esquema :de evaluacion disefado
especialmente para cada entidad paraestatal o grupo de entidades afines,
como es el caso de los centros de Invesllgac:on. los msmulos y hospllales del
sector salud, etc.?

a) Recomendable
b) No recomendable
c) Otros (especificar)

con respecto de lis demandas de la sociedad;. éstos ulunm\ son Io\ que se registrun en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion. .
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Sobre la posibllidad de modificar los esquemas de evaluacion, la totalidad de los
encuestados coincidieron en que es recomendable, lo que ratifica los resultados
_de la pregunta anterlor..

Se. séﬁéld que la Comlslén Intersecretarial Gasto Financlamiento, escuchando la
opinion’de Ia Audltorla Supenor de la Federacién, deberia redefinir el sistema de
Ievaluamén del dese ‘peno y establecer que los reconocimientos y estimulos

1 economicos que se- asignen a servidores publicos de todos los niveles, se ligue
"dlreclamenle a Ia productlwdad desempeiio y evaluacién de los resultados de la
'enudad :

: Pregunla En términos generales, las instancias de control son: el control presupuestal al
interior de la entidad paraestatal; la contralorfa interna; la Secretaria de
Contralorfa y Desarrollo Administrativo que trabaja a través de informes y
reportes, comisarios y auditores; auditoria externa y la Auditoria Superior de la
Federacién. En su opinion ¢deberfan suprimirse algunas instancias o en su
caso, lusionarse?

a) Si
b} No

Respecto a las areas de control, se les cuestioné si algunas de éstas deberia
suprimirse o fusionarse, contestado el 79% de manera afirnativa, lo que significa
que se aprecia duplicidad de funciones y de esfuerzos.

Pregunta En el caso de que la respuesta anterior sea positiva, marque con una P las que
deberian de permanecer, con una F las que podrian fusionarse y con una D las
que podrian desaparecer.

a) Control presupuestal de la entidad paraestatal
b) Contraloria interna

c) Contraloria de la tederacion

d) Auditoria externa

e) Auditoria Superior de la Federacién
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Las instancias de control siempre han sido cuestionadas por la cantidad de
recursos pulblicos que absorben y los minimos resultados que obtienen. Sin
embargo, tanto en la opinidn publica como en las esferas de gobiemo se
considera que son necesarias para prevenir y combatir la corrupcién. Debe
sefalarse sin embargo, que existen diferentes tipos de instancias de control:

- Las instancias de control presupuestal son las dreas responsables al interior de
_-una"eh'lidad\.bafaeslalal de verificar que el ejercicio presupuestal se realice
: con!onne'a_ la normatlwdad establecida y constituyen uno de los principales
& 'apoyos de a dlreccnén general en cuanto al destino de los recursos

presupueslales

I conlralona mlema en sus or[genes, se consmuyé como una mslanma ‘de’
Ia' dl

; 'apoyo a’

_‘ena]enac:én .y ba]a de
-'acllvos y. recurs
-—"apoyo ala SECODAMV I _ : _
Ias entldades paraestalales Las conlralorlas mtemas son parle |nlegranle de la
eslructura de -la enndad desarrollan sus funciones conforme a los
_-Ilneamlenlos que‘ehllé la:'SECODAM, de la cual dependen los titulares de
dichos ’ organos de conlrol y' de las areas de auditoria, quejas vy

responsabilidades.

- La SECODAM actia en dos vertientes de accion: la de control y la de auditoria.
Para la vertiente de control designa en los 6rganos de gobierno comisarios
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publicos cuya principal responsabilidad es evaluar el desempeiio general y por
funciones de la entidad y realizar estudios sobre la eficiencia con la que se
ejercen los recursos publicos. La vertiente de auditorias es la encargada de
evaluar el cumplimiento de las responsabilidades en cada uno de los niveles de
la administracion y en su caso, promover lo necesario para corregir las
deficiencias u br_nisiones en que se hubiere incurrido.

- ‘Las audlllorias:é_*le"_rrias son realizadas por despachos privados designados por
la- SECODAM,” cuyos contratos son con cargo al presupuesto de la entidad
paraestatal, =75 < i :

- La Audllorla Superlor de la Federacion es el 6érgano de fiscalizaciéon del poder
Ieglslalivo ]

“En cuanto-a: Ios resultados de Ia encuesta, el 70% consideré que el control
presupueslal de Ia enlidad debe permanecer el 20% propuso su fusidn con la
-contralorfa lnlerna y: el '

°/, por su desaparlclon eslo ultimo bajo el argumento de
que son Ias éreas e]. recursos publlcos las que deben

aulorregularse respelando las asignaciones presupueslales autorizadas.

Respecto de Ia conlralorfa mtema. el 60% de los servidores publicos participantes
se inclinaron” por su permanencna el 30% por su fusién y el 10% por su
desapancnon

Sélo el. 20% de los servndores publicos ‘participantes considera que la Secretaria
de: Conlralorla y: Desarrollo Administrativo debe permanecer y el 80% restante

; cqnslde;a que débe fusionarse o desaparecer debido a que la Auditoria Superior
de la Federaciér'\.cuenla con las suficientes atribuciones en la materia.
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Estas respuestas son coincidentes con las discusiones que se han realizado los
ultimos anos sobre los resultados obtenidos por la SECODAM en materia de
control y fiscalizacién, ya que de acuerdo con el sentir de los participantes, se
desenvuelve mas en el ambito politico que en el técnico-administrativo.

En cuanto a las auditorias externas y Auditoria Superior de la Federacion, la
respuesta fue unanime: el 100% coincide en que es necesaria su permanencia.

Pregunta ¢Considera que las instancias de control?
a) Apoyan la autonomia de gestién
b) Limitan parcialmente la autonomia de gestién
c) Entorpecen la autonomia de gestién
De acuerdo con la Ley Federal para las Entidades Paraestatales, las entidades
- paraestatales tienen autonomfas para atender los asuntos de su competencia, sin
embargo, el 50% de los participantes en la encuesta coincidieron en que las
‘Instancias de control limitan parcialmente la autonomia de gestion. El 29%

considerd incluso due la enlorpece y sélo el 21% que la apoyan.

Destacan los comentanos sobre que Ias instancias de control debenan tener
'mayor coordinacién entre ellas y .una - " aptitud més proposmva y menos B
vlnnmldaloria, asi como el que: deberfan reclblr capacllaclon para amphar sus:

criterios y elementos de op|n|on

Pregunta Considera que las instancias de control Jprevienen y combate la corrupcién?
a) Mucho
b) Poco
c) Nada
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El 72% de los servidores publicos considerd que las instancias de control
previenen y combaten en poco la corrupcion, el 7% que en nada y el 21% que en
mucho. Estas respuestas ratifican el interés de revisar a las instancias de control
en cuanto a nimero atribuciones y formas de trabajo.

El planteamiento del Plan Naciona! de Desarrollo 2001-2006 para le mejoramiento

“de la gestion publica, se centra en el abatimiento a la corrupcion y la

" transparencia,’® sin embargo, parece no existir respuesta para el cémo logrario. Si
bien la Ley Federal para las Entidades Paraestatales y la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos establecen sanciones para los
servidores publicos que incurran en actos de corrupcion, lo cierto es que ésta ha
permeado a toda la sociedad mexicana, a tal grado que lo que se conoce en el
sector publico como corrupcion, en el sector privado es conocido como
“comisiones” o “gastos de representacion”.

Pregunta ¢(Considera que las auditorias externas apoyan a la Direccion General de las
ontidades en su gestién?
a) Mucho
b) Poco
c) Nada

Con respecto a los auditores extemos se, cuestiond en cuanto apoyan a las
direcciones generales de. Ia enhdad en’ su gestion EI 79% opind que en poco y el
21% que en mucho

o Plan Nucional de l.)c:\'xlrrollo 2()01-2()06. p. 145
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Pregunta ¢Si contesté poco o0 nada, esto se debe a? Puede marcar mas de una.
a) Mal diseiio del programa de auditoria por parte de SECODAM
b) Inexperiencia y falta de capacidad de los auditores externos
c) Falta de interés y de profesionalismo (*chambismo”) por parte de los
audilores externos
d) Falta de interés de los direclivos de las entidades para atender a los
auditores durante los procesos de revision

De los encuestados que respondieron que las auditorias externas apoyan poco en
la gestion de la entidad, se les cuestiond sobre las causa que originan esta
situacidon, dando por resultado que el 33% considera que se aprecia falta de
interés y de profesionalismo en los auditores externos, el 28% a su inexperiencia y
falta de capacidad, el 22% a la falta de interés de los directivos de las entidades
para atender las auditorias y el 17% al mal diseio del programa de auditorias por
parte de la SECODAM.

Entre los comentarios externados destaca el de los altos costos que representan
los audilores, sobre lodo si llenen que desplazarse al interior de la republica para

cumplir sus tareas.

Otro comentario generalizado fue el que cuando los auditores “aprenden” las
paricularidades de la entidad paraestatal, la SECODAM los cambia de entidad,
situacion que se explica por la necesidad de prevenir posibles componendas, sin
embargo, para la entidad implica un alto costo-aprendizaje, al considerar la
capacitacién implicita y explicita que se otorga a los auditores externos.

Pregunta De acuerdo con su experiencia, las Contralorfas Internas g¢desempenarian
mejor su papel de apoyo a la administracion y prevencidn de la corrupcién?
a) Como actualmente operan dependiendo de la SECODAM
b) Como originalmente se previeron, dependiendo del Director General de la
entidad paraecstatal. Considera Que el nombramiento se mantiene en la
SECODAM y el programa bdsico de trabajo lo determina la Secretaria y lo
complementa el Director General.
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Como se comenté anteriormente, la contraloria interna en sus origenes, constituia
una instancia de apoyo a la direccién general en la administracién y prevencion de
: Ia‘éom.ibcién. Actualmente, son instancias de apoyo a la SECODAM. Al respecto,
ia’ opiniéon de nuestros entrevistados esta dividida. El 50% considera que las
‘Gontralorlas intemas desempeian un mejor papel dependiendo de la SECODAM,;
-y el otro 50% considera que deberfan depender de la direccién general.

. 6.4 Desincorporacion (Pregunta 27)

“ Atin cuando este trabajo no pretende analizar los procesos de desincorporacion de
Iésv:emldades paraestatales, se considersd necesario incluir este apartado, ya que
, .hasla la fecha continva la discusion, no sélo en México sino a nivel mundial, sobre
‘la necesidad de la intervencion del Estado en Ia economfa, lo cual implica su
acllvldad de produclor de bienes y: serwclos. no solo a través de entidades
paraestatales sino también a través de sus érganos desconcentrados.

Pregunta ¢Considera que el Estado Mexicano para Impulsar y estimular el desarrollo y
crecimiento econémico deberia? |
a) Continuar con los procesos de pnvalizacnén Energéticos, salud, educacion,
agua, etc.
b) Reservarse las actuales éreas de |n1|uenc§a
c) Retomar algunas &reas de mtluenma privatizadas {(especificar)
d) Otras {especificar) ;

El 64% de los servidores publicos . oplnaron que el Estado Mexicano deberia
raservarse las actuales areas de: mﬂuenma EI 21% que debe retomar algunas
dareas privatizadas, sobre lodo -en el seclor agropecuano en donde existian
entidades que atendian a los seclores rurales marginados. El 7% se incliné por
continuar los procesos de ,pnvaluzac‘lén en _Ias areas de energéticos, salud,
- educacién, agua, cuyas actividades son ‘realizadas principalmente por érganos
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: '_desconcentradosw El 7% restante opind que seria recomendable identificar
aquéllas areas susceptibles de ser operadas por el sector privado sin violentar la
legislacion vigente.

Se precisé que en nuestra sociedad, uno de los principales objetivos del Estado
deberia ser el de garantizar el desarrollo econémico y sociai de la poblacion, lo
cual no es posible sin la generacion de ingresos suficientes para atender las
necesidades, por lo que el limite de la capacidad del Estado para impulsar sus
areas de influencia deberia ser la disponibilidad de recursos y no la privatlizacion
en si misma.

6.5 Autonomia de gestion (Preguntas 1, 2, 3, 12, 25, 26)

Nuestra trayectoria profesional en el sector ptblico nos ha permitido observar que
los directivos de las entidades paraestatales tienen como una proocupacion
constante el que la normatividad que aplica a las entidades paraestatales limita su
autonomia de gestion, aun cuando la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
establece que éstas gozaran de autonomia para tomar sus decisiones.’® Esta
preocupacion consideramos, se deriva en la mayoria de los casos, de un interés
real y sincero por mejorar los resuitados econémicos de la entidad paraestatal que
- dirigen.

-8l bién“ Iaé paﬁ'tas impuestas por el neoliberalismo y la globalizacion consideran

= que Ias empresas tanto del sector privado como del publico deben generar mas ;
.-,_nngresos que egresos para permanecer en el mercado, para que las enndades ".'
paraestatales generen mayores ingresos, se requiere que cuenten con recursos

" Véase Anticulo 11 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales. A
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suficientes. paré modernizarse tecnoldgicamente, o cual en la mayoria de los
-cééds‘,'ho es posible ya que los ingresos que generan son enterados a la
" Federacién y'sus montos de Inversién estan condicionados a la cantidad de
" recursos que recaude la Federacién, sin considerar las potencialidades
“ econdmicas de las entidades.

‘Para_generar mayores ingresos, las entidades paraestatales deberian contar con
- autonomia para decidir sobre sus potencialidades en el mercado, ya que son las
propias empresas las que tienen mayor conocimiento de sus propias capacidades
técnicas y humanas, sin embargo, como se seialo, la factibilidad econémica de
las entidades paraestatales esta mas influida por la prioridad de controlar las
variables macroeconémicas que por su propia razén como empresas.

Particular importancia adquieren los casos de Petrdleos Mexicanos (PEMEX) y
Comisién Federal de Electricidad (CFE), ya que tanto su privatizacién total o
parcial, como la posibilidad de otorgarles autonomia de gestion, estan en la
agenda de la discusién nacional del  actual régimen, y cuyos resultados
necesariamente incidird en el desarrollo y.crecimiento econdmicos futuro de
nuestro pais.

Pregunta ¢Otorgar mayor autonomia de gestién a las entidades provocarfa? Puede
elegir hasta 2 opclones, de acuerdo a la prioridad, con los digitos 1y 2.
a) Incremento de la productividad, la eficiencia y la elicacia
b) Anarquia en el uso de recursos publicos
¢) Mayor aplicacién de responsabilidades a servidores ptiblicos
d) Mayores probabilidades de actos de corrupcién
e) No se apreciarian cambios con relacidén a la situacién actual
t) Otras (especificar)

El 50% de los entrevistados opind que si las entidades paraestatales contaran con
autonomia de gestion, se apreciaria un incremento de su productividad, eficiencia
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y eficacia y soélo el 4% consideré que se observaria anarquia en el uso de los
recursos publicos.

Aun cuando nuestros encuestados estan convencidos del impacto positivo que
; _lendrla una mayor autonomia de gestion, el fantasma de la corrupcidon se hizo
presente al considerar un 29% la posibilidad de que los servidores publicos fueran
.obj’eld de responsabilidades y un 17% se inclind por la probabilidad de mayores
_E:li:tos de corrupcién.

Hubo coincidencias en cuanto a que la mayor autonomia de gestion a las
- entidades paraestatales debe venir acompanada de lineamientos claros y precisos
sobre las facultades de decisién el interior de la propia entidad, ya que la Ley
- Federal para las Entidades Paraestatales es ambigua y sin delimitaciones: asi
como de seifalamientos sobre la nommatividad que se cancela o se sustituye.

Pregunta De los siguientes elementos, cudles a su juicio ;entorpecen la autonomia de
gestion? Puede elegir hasta seis opciones, de acuerdo a su prioridad,
utilizando los digitos del 1 al 6; en caso de que elija la opcion g), las
demas casillas deben permanecer en blanco.

a) L.a normatividad. Considera la emitida por el Poder Legislativo, la SHCP y las
instancias de control.

b) Sindicatos no participativos

c) Incertidumbre en la permanencia del cargo

d) Insuficiencia en los montos presupuestales

e) Personal no caliticado

f} Coordinacién intersecretarial. Entidad paraesiatal-coordinadora sectorial-
SHCP.

g) Ninguna

Los participantes consideran que la normatividad es la principal causa det
entorpecimiento de la autonomia de gestién; la segunda causa fue atribuida al
- personal. no calificado; la tercera correspondié¢ a la falta de coordinacion
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-mlersecretarial segu:da de sindicatos no participativos. Llama la atencion que la
'Insuhclencla de recursos presupuestales no es considerada como causa del
entorpecimlenlo de la autonomia.

La apreciacién de nuestros entrevistados es que el exceso de normas en las
entidades ocasiona imporantes subejercicios en los programas de inversion, en
tanto que la insuficiencia presupuestal ocasiona el diferimiento de proyectos de
Impacto econémico. Se sefald inclusive como absurdo el “aplicar a las entidades
paraestatales la misma normatividad del sector central®, sin reconocer la
diversidad de las acciones que realizan las entidades paraestatales.

La coordinacion intersecretarial que se da entre las entidades paraestatales, la
coordinadora sectorial y la SHCP, atin cuando ocupé el tercer en imporntancia, fue
altamente cuestionada, debido a que ocasiona retrasos en la ejecucion de las
acciones.

Cabe destacar que los propios entrevistados consideran que los equipos directivos
en un 60% de los’ casos desconocen la normatividad y los elementos baslcos de la
pohtlca economlca Io cual reslnnge la capacidad de gestion. )

Pregunta Considera que en los Ultimos afios ¢las acciones de simpliticacion
administrativa orientadas a apoyar la autonomia de gestion?
a. Han propiciado un avance significativo
b. Se apreclan avances minimos
c. Se mantienen sin cambio
d. Ha dificultado la gestion

La totalidad de los encuestados coinciden en que las acciones de simplificacion no
presenlan avances significativos, de hecho el 72% considera que los avances son

minimos, el 7% que no se aprecian camblos y el 21% que  han dificultado la
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gestion. Esta apreciacidon de los responsables de la gestion paraestatal resulta
preocupante sobre todo si se considera la opinidn de aquellos que en lugar de
avances aprecian retrocesos, lo que deberia obligar a las autoridades
responsables de la normatividad a tomar decisiones para reformular el programa
de simplificacion administrativa, para que sus acciones se refiejen en menores
cargas de trabajo, mayor eficacia en el desarrollo de ias tareas sustantivas de las
entidades y mayor satisfaccion de la poblacién usuaria de servicios publicos.

Pregunta ¢Los convenios de desempero, de saneamiento financiero, etc., amplfan la
autonomia de gestién?
a) En mucho
b} En nada
c) La disminuyen
Respeclo de los convenios de desempeio que dentro de sus premisas estd la de
promover la aulonom|a de gesuén el 50% de los servidores publicos opinaron que
no la amplfan y el 33% se inclind por que la disminuyen. Comenlaron que esle hpo
.de convenlos se€ ha desvnnuado con el liempo por lo que es necesario revisarlos
* gon: base en “los compromlsos programatlcos, presupuestales y financieros,
permlliendo que Ia enlidad realice los movimlenlos Inlernos necesarios bajo su
E responsablhdad

Pregunta De acuerdo con: su oplnién z,el otorgamlemo de la autonomia presupuestal a
; _PEMEX y. CFE provocarfa?

,Tecnologm. ol i
“a)iActualizacién tecnoléglca :
b). Se manlendrla el rilmo de actuahzacnén

Pre't_:los:l RN
a) Aumentarian

b) Disminuirfan

c) Se mantendrian
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Prestacidn de Servicios:
a) Se garanlizaria la cobertura
b) Se mantendria el riesgo futuro en la atencién de la demanda

Finanzas Publicas. Puede decidir por mas de una opcion,

a) Dispendio do recursos

b) No se apreciarfan cambios relevantes en los resultados

¢) Presiones an el nivel del déficit y endeudamiento publicos

d) Aumento del gasto e inversién publicos

e) No se apreciarian cambios importantes en los montos de gasto e inversién
publico

f) Menores ingresos para la Federacion

Con respecto a los impactos que tendria el otorgar autonomia presupuestal al
sector energético —principalmente a PEMEX y CFE- las opiniones fueron muy
divididas:

Tecnologia. €l 90% considera que habria una aclualizacién y el 10% que se
- mantendria el actual ritmo de actualizacidn tecnoldgica.

Precios. El 44% se Incliné a que éstos aumentarian, el 22% que disminuirian y el
' 33% a que se mantendrian, "

Prestacion de servlclos. El 50% coincidlé en que se garantizaria la cobenura y eI i
50% restanle aque se mamendrfa el riasgo luturo de atencion de la demanda :

'I 41% de |as respuestas se concentré en que aumen!ar!a el

Finanzas 'pdbﬁé‘a .|

el 35% en que disminuirfan los Ingresos de’ Ia'-.
¥ 1 se_ aprecnarian cambios en los resultados y el 6% en
que habrfa p‘ si nes aI déficll y al endeudamiento publicos. Cabe resalta que -

‘._'ninguno de los pamcnpanles eligié la opcion correspondienle al dlspendlo de
{ recursos : : '
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Pregunta De acuerdo con su experiencia gusted recomendaria la autonomfa
presupuestal para PEMEX y CFE?
a)Si()
b)yNo ()

El 92% esta de acuerdo en otorgarle autonomia presupuestal a PEMEX y CFE, en
tanto que el 8% restante no lo estan. Aun cuando la mayoria apoya la autonomia
presupuestal de estas dos entidades, comparten la opinion de fijar parametros de
interés nacional y social como guias de accion para cancelar el riesgo de que se
rijan exclusivamente bajo criterios mercantiles.

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 plantea para la industria eléctrica una
revision profunda de su marco normativo y regulatorio y establece que no implica
una privatizacion de empresas paraestatales sino una inversion privada
complementaria. Sefala también que “es necesario explorar nuevas posibilidades
de inversién publica y privada, sin perder de vista que el gasto en infraestructura
debe responder a criterios de beneficio social y de eficiencia en la asignacion de
recursos."”®' En materia energética establece como objetivo para el 20086, el contar
con empresas de alto nivel con capacidad de abasto suficiente, estdndares de
calidad y precios competitivos.®? Se considera, sin embargo, que en la practica se
esta realizando la privatizaciéon de estas entidades, tanto a empresanos nacionales
como extranjeros, a través de recursos juridicos.

Los comenlanos extemados por nuestros enlrevistados Y. encueslados relle]an
»una serla preocupac:on por encontrar propueslas que p05|b|men la. aulonomla

: presupuesla| de PEMEX y CFE, as{ como: de na relorma llscal que garanllce la

obtencién de los ingresos publicos, ya que é s enlidades son |mportanles-

" fuentes de financiamiento del gasto publlco por Io que olorgarles la autonomla

presupuestal es practicamente imposible sin una’ relorma hscal prevla

B Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, p. 109
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CONCLUSIONES

* La discusidn sobre la Inter\}encién del Estado en la economfia y los aspectos
relacionados con ..el . sector paraestatal continian vigentes, dada la
permanencia de-293_§mpresas paraestatales, destacando 2 de ellas por sus
importantes »_'ef'gc_l“ S n la economia de nuestro pals: Petréleos Mexicanos

Somision Federal de Electricidad (CFE).

- _El papel del Eslado en la economia ha sido fundamental en el establecimiento
_"de las condlclones ba]o las cuales se organizan los individuos de una
sociedad y que. en’su calidad de personas privadas, realizan los actos

: econémlcos para sallsfacen sus necesidades sociales. Uno de los objetivos

- de.su In;ervencién ha sido el de apoyar al sector privado, mediante la creacion
de’ infr'ae_slfui:lura bdsica y la asuncion de los riesgos de las inversiones, para
brom'b.v.e'r el desarrollo y crecimienlo econdmico y social.

= El Estado mexicano, en el contexio globalizado, debe continuar siendo
rasponsable de la proteccién de los derechos sociales en materia de
educacion, salud, vivienda y previsién social, asi como retomar su
participacion en la economia, principalmente en el sector agropecuario cuyos
desequilibrios limitan la competencia igualitaria y en el sector energético, dada
su importancia estratégica en las negociaciones comerciales intemacionales.

= El sector paraestatal ha contribuido en gran medida al desarrollo de la
empresa privada en nuestro pals, no precisamente por el volumen de su
produccién, sino por el tipo de insumos que producian. La intervencién del
Estado en la.economla deberia orientarse hacia formas mds eficientes del

¥

Idem, p. 111
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funcionamiento de las empresas publicas; ya sea por medio de la generaciéon
de bienes y servicios a precios compstitivos o mediante el impulso de nuevas
actividades productivas.

Para el seclor paraestatal mexicano resulta dificil convivir en el ambito
neollberal no por su “eficiente o ineficiente” accionar en el mercado, sino por
la: Inconlormidad de los consumidores para pagar los precios reales de los
X bienas.y. servlclos producidos por el Estado, asl como por la normatividad que
se 'les aplica sin diferenciar sus caracteristicas de operacion, los bienes y
“serviclos que producen y su capacidad para generar ingresos propios.

"' El retraimiento 'del gasto y la inversion publica y la excesiva consideracién
.ace'lfc';a_‘de las bondades dsl mercado e 'i_hversién privada han reforzado la
. te‘n'd.e.ncia de ia 'reduccién ~dél hivel' de  actividad econémica, con la
consecuente perduda de empleos SI las : principales metas del pais son

. recuperar la’ capaCIdad de crécimiento’ y la generacion de empleos, el Estado

debera seguir participando en _Ia'beconomfa. para propiciar formas mas
eficientes y equilibradas en el desarrollo econémico.

La planeadén adquiere relevahcia-gqando la economia presenta signos de
agotamiento y los mecanismos _'d_el' rh_ércado son insuficientes para alentar el
desarrollo econémico, por lo qua"l'a' planeacién ha sido una herramienta atil
para priorizar el destino, monto y ntmo de ejecucion de los recursos
economicos.

Desde 1983, se modificaron. los anfculos 25, 26 y 28 consmuctonales para_ .

reconocer lo que lormalmenle ya se'daba desde afos atraS’ Ia rectona “del R

desarrollo naclonal por pane del Estado y la’ concurrencia en eI desarrollo. ;
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econémico nacional de los sectores publico, social y privado. También en
esos afios, se elevd a rango constitucional, la planeacion econémica del
desarrollo nacional y el sistema de planeacion democratica.

El sistema naclonal_de planeacion de nuestro pais parte del reconocimiento
del sistema’ de economfa mixta. Las areas estratégicas sefialadas en la
Consllluqién‘han sido modificadas para satisfacer los objetivos de la politica
de désln'corboraclén. Resulta urgente consensuar entre la poblacion y no sélo
en la esfera gubemamental, las areas estratégicas que deberia reservarse el
Estado, asl como las modalidades de su participacién en la economia, lo que
pérmltln’a establecer un frente comun ante los embates y presiones nacionales
e Intemacionales sobre la privatizacion de entidades consideradas
estratégicas para el desarrollo del pais, el limite de la capacidad del Estado
para impulsar sus areas de influencia deberia ser la disponiblilidad de recursos
y ho la privatizacion en si misma.

Debido a los importantes cambios econdmicos y la transformacién del pais y
de su entomo de los ultimos veinte anos, la Ley de Planeacion y los articulos
consmucionales que la’ soponan debenan ser revisados, como pane de la
reforma del estado y de’ las reforrnas estructurales que durante varios anos se
han, dlscutido en “los’ foros” parlamentarios de campaha, académicos y

'empr_esariales., nlre Ios més lmponames Uno de ellos, deberia ser la

lncorpoi'aliiénf e la p|aneacnon a Iargo plazo ya que la legislacion mexicana

no perrnlle ue esta rebase el espacio sexenal. En el Plan Nacional de
Desarrollo 2001 2006 se aprecla un esfuerzo aunque libio al incorporar la

vnston del Mexico en eI afio 2025
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La Ley de Planeacion establecié la creacion del sistema nacional de
planeacion; en su articulo 13 sefala que las disposiciones reglamentarias
estableceran las normas de organizacién y funcionamiento a que deberan
sujetarse las actividades relativas a la formulacion, instrumentacién, control y
evaluacion del plan y los programas. A la techa, no se ha emitido el citado
reglamento.

La Ley de Planeacién prevé la paricipacion de los diversos grupos sociales
con el propésito de que expresen sus opiniones para la elaboracion,
actualizacion y ejecucién del plan y los programas; de los 4 planes que han
sido publicados desde 1983, no se tiene conocimiento de que alguno de ellos
haya sido actualizado a partir de la participacion ciudadana.

En las pasadas administraciones se “cubria formalmente” la participacion
social en la planeacion, ya que el Gobierno utilizaba la infraestructura del
partido en el poder -el PRI- para realizar “una consulta” preferentemente entre
las organizaciones y grupos que le eran afines. En la presente administracion,
ain estas formalidades fueron - descuidadas, aunque con los mismos
resultados: un proceso de»planea(}:'ién altamente centralizado, con politicas
unilaterales y con un continuismo del_r_nodelo econdmico implantado desde los
afos ochenta. iR T W

A la (echa no. exls\e una Ieg:slamén clara sobre como debe realizarse la
consulta popular la cual en eslos momenlos seria de gran utilidad para
consensuar el tuluro del seclor energellco y del sector salud, como decisiones
inmediatas.
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La Ley de Planeacion y el sistema de planeacién confieren alta importancia al
programa operativo anual, en la practica, éste ha desaparecido del proceso de
programacion-presupuestacion. Las razones de la cancelacién de la prioridad
del POA no estidn expresadas en documentos oficiales, suponemos que se
debe a que la planeacion estratégica otorga mayor relevancia a la elaboracion
de un plan estratégico. En su ultimo afo de elaboracién, el programa
operativo anual de las entidades paraestatales, solo contenia algunos
formatos y una breve resena de las repercusiones en la entidad al considerar
escenarios restringidos o ampliados de gasto.

El esquema de planeacion en México no incluye aspectos relevantes ni
particulares sobre el quehacer del sector paraestatal y solo considera que las
entidades deben elaborar sus programas institucionales.

A partir de 1997 se iniclé una reforma administrativa cuyo principal propésito
fue el de modificar el compontamiento de los servidores publicos para procurar
que asuman conductas de mayor responsabilidad y calidad en el trabajo. A
partir de esta reforma, el esquema de planeacion fue modificado para
incorporar a la planeacién estratégica como el soporie leénco del sustema de, :
planeacién. -

La planeacién estratégica establece que los dlrectlvos deben tener una vnsién
clara y precisa de la admlnlslraclén futura de la empresa En el sector publnco ;

esta responsablhdad contmua en Ias éreas_-f

e’planeac:on y de manera

particular, en las areas de_pl’_esyppes_lo; A

Los indicadores estratéglcos deberfan refle]ar | 'g’ra'd.c>3"dé'sali§1a<:'dié‘n de los

cnudadanos respecto de las’ acclones reahzadas pos las lnslnuciones publlcas
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A la fecha, no se cuenta con indicadores estratégicos representativos de los
objetivos y las acciones que se pretende medir. Es comin el uso de
indicadores estratégicos poco significativos y en el mejor de los casos,
corresponden a indicadores de gestién que miden la capacidad operativa de
las entidades, y no Ja satisfaccién de la demanda. Si observamos los
indicadores estratégicos incorporados en el Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon 2003, se aprecia que la mayoria no cumplen con los elementos
enunciados por la propia normatividad.

La problematica mds importante se aprecia en la asignacion de los recursos
presupuestales a las actividades programadas, ya que la contabilidad de las
entidades no permite, en la mayoria de los casos, obtener datos histéricos que
permitan calcular sobre bases. numéricas los recursos requeridos para cada
indicador estratégico, por lo que es frecuente observar que las asignaciones
presupuestales se reallzan al;traves de eslimaciones porcentuales, lo que

desvirtia también el segulml el- e]erciclo presupuestal, su cierre y en

consecuencia, su control y evaluaclén

proyectos e "_ ncluswe

llegan a calificar

“situacion que las aAareas
nsohdando planteamientos para

Un factor que ha dlﬂcultadO‘la consedcuén de objetivos en las entidades

_paraestatales. es. Ia unllormrdad en el conlunto de normas que se aplican en la
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" - atlenden necesidades basicas de la poblacnon. asumlend

administracién de recursos humanos, materiales y financieros, no obstante su
gran diversidad de funciones. La falta de una administracion diferenciada no
permite ajustarse a la naturaleza y condiciones de cada actividad e impide
adaptarse a la diversidad de circunstancias a la que se enfrenta una entidad
paraestatal. El exceso de normas en las entidades y principalmente en las
consideradas estratégicas, vinculadas de manera directa con el desarrollo
economico del pais, ocasiona subejercicios importantes en los programas.

La normatividad aplicada por el Gobiemo Federal en las entidades
paraestatales no ha pemmitido el incremento de su autonomia de gestién y por
tanto, de su modernizacién por la ausencia de politicas especificas y
conceptos técnicamente consensuados.

: :‘Lé'. normatividad establece que todas las entidades deben buscar la
rentabilidad econémica a la par de satisfacer los objetivos de caracter social

‘para los cuales fueron creadas. Lo anterior hace que se evalue con el mismo

: criterio a entidades en si heterogéneas tanto en sus objetos de creacion como

" en.su capacidad de generar ingresos propios. Dado el pequefio universo

aclual del sector paraestatal deberia eslablecérse ubn* haer normativo -

; ,dlferenle para cada tipo de entidad paraestatal, agrupando por un Iado a |as"

que estan en posibilidad de generar recursos proplos y:por: olro. ‘a

6 una manera

clara y precusa los costos que se generen a lravés del gaslo publlco ;

Un criterio que rige en la acluahdad es que as enlldades paraeslalales deben

generar mas ingresos que egresos, sm embargo no se consudera que para
que las entidades paraestatales’ generen mayores mgresos. se requiere que
cuenten con recursos suﬁcnenles para modernlzarse lecnoléglcamenle lo cual
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en la mayon‘é de los casos, no es posible ya que los ingresos que generan
son enterados a la Federacion y sus montos de inversién estan condicionados
a la cantidad de recursos que recaude la Federacién, sin considerar las
potencialidades econdmicas de las entidades.

Para generar mayores ingresos, las entidades paraestatales deberian contar
con autonomfa financiera para decidir sobre sus potencialidades en el
mercado, ya que son las propias entidades las que tienen mayor conocimiento
de sus capacidades. La factibilidad econdémica de las entidades paraestatales
esta influida mas por la prioridad de controlar las variables macroeconémicas
que por su propia razén como empresa.

La relevancna que para las ullimas administraciones tiene el control de las

variables f

croeconomicas en nuestro caso, del déficit publico, tanto los
_recursos scales .como los recursos propios de las entidades paraestatales

. son lralados con ‘el mismo rigor normativo, lo cual limita la autonomia

presupueslal de'las entidades, inclusive para generar ingresos propios.

" Los _dig{ecﬁ os de las entidades del sector paraestatal consideran que la

norrh'albiv!da’_'d'llimi_lé la autonom(a de gestion de las entidades. La normatividad
_tari_ibién :qéia margenes a los directivos que toman decisiones, los cuales no
nece_sai'iamemé .gbinciden con los objetivos de politica econdmica
'ésla_bleéid_&s por el Ejecutivo Federal.

El présupueslo'de egresos es sin duda, el instrumento de planeacion mas
efectivo del Gobiemo Federal ya que como dice el maestro Carlos Tello

..que quiza no haya un asunlo de’ mayor lrascendencm en la vida nacional
que el presupuesto; es la lorma especﬂica concreta, con que el Estado
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" interviene en la economia nacional, no solamente porque fila un marco
macroecondmico, sino también establece precios clave de la economia
nacional, el precio del dinero, el precio de la mano de obra, el precio de las
divisas, precios fundamentales en torno a los cuales los distintos agentes,
sobre todo los privados actaan.*®®

= Su formulacién sin embargo presenta deficiencias importantes. Los
lineamientos de la politica de gasto publico se han vueito recurrentes y
repetitivos al sefalar permmanentemente la austeridad presupuestal, la no
creacion de plazas, la compactacion de estructuras organicas, el privilegio de
la inversion plblica sobre el gasto corriente, la prioridad de los proyectos de
inversién en pfoceéq sobre los proyectos nuevos, promover el impacto social y
regional, y la restriccién de la adquisicién de vehiculos y de bienes muebles e
InmUeblés. Es]os lineamientos se han vuelto tan comunes que han perdido su
relevancna e mcluswe .su. lectura y: analisis ha sido omitida por los directivos,
“con excepcion de los Iineamientos sobre plazas, salarios y estructuras
orgénicas

- Buena pane de esos IIneamientos _on una ‘ratificacion de! Manual de Normas

para el Ejercicio del: Gasto en la Admlnistraclon Publica Federal y de los
programas de’ auslerldad y de ahorro presupuestal los cuales a su vez, se

repiten en. el decrelo de’ presupueslo de egresos de la federacion. Los
lineamientos estan mas enlocados -a’la contencion del gasto corriente que a
|mpulsar y dar prems:on al lmpaclo economico y social del gasto.

" Gacewr de Economia 190, Or;,uno Inlornmllvm de la Facultad de Economia. UN.AM., 25 de

noviembre de 2002,
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Sobre la magnitud de los rangos presupuestales, los margenes de maniobra
para elevarlos han venido disminuyendo con los afos. Las negociaciones de
las coordinadoras sectoriales con la SHCP son practicamente nulas, a tal
grado que para el presupuesto 2003, algunas coordinadoras sectoriales
cabildearon con la Camara de Diputados mayores asignaciones
presupuestales, que no es otra cosa que intentar modificar la propuesta
presidencial por areas del propio Ejecutivo Federal.

Cuando se formula el proyecto de presupuesto de egresos, los criterios
generales de politica econdémica que establece el marco macroeconémico
(crecimiento del PIB, déficit publico como porcentaje del PIB, tipo de cambio,
inflacién espérada"* las’a de inlerés de referencia y politica éalarial) estan aun
en revusnon y pueden camb|ar hasta el momenlo de presemarse al Congreso

de Ia Unlén Esla slluacno' séo pod f \ pnm [ se presentarén

de calendarlzacnon de os

precisamente una de Ias mas |mponanlesv ya qu traves de_ella se'conlrola,'- '

junto con otras varlables ol mmo del creclmienlo de Ia economfa

La Secrelana de Hacienda y Crédllo Publnco cuenta con otros instrumentos
para desfasar el ejermcuo presupueslal ¢omo son: los programas de ahorro y
austeridad, retraso en la ministracién de recursos fiscales, desfase en la
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autorizacién del programa de inversiones y de la autorizacién de incrementos
salariales, lo cual se aprecia totalmente vélido para el control de la economia,
perb coloca a las entidades paraestatales en dificultades serias para cumplir
con sus objetivos y metas como unidades econémicas.

Durante este sexenio y el pasado no se ha vuelto a revisar la normatividad
presupuestal sobre adecuaciones presupuestales. Las entidades
paraestatales tiene facultades para realizar adecuaciones internas
(afectaciones delegadas) durante el ejercicio presupuestal. sin embargo, los
movimientos entre programas son consideradas externas (afectaciones no
delegadas).

El trdmite de autorizacién de estas Uultimas es altamente burocratico:
autorizacion del 6rgano de gobiermo para remitirlas a !a coordinadora sectorial,
de éstas a la SHCP y al interior de ésta, dependiendo del tipo de movimiento,
su autorizacién puede involycra_r'_a'_' varias direcciones generales como es el
caso de aquellas que utilizan c':'ré'_d_ltlé externo o estan siendo ejecutadas como
proyectos multianuales o de inffééstruclura productiva de largo plazo. Este
tema debe revisarse. para- desconcenlrar las decisiones a los érganos de
gobierno de las enlidades, dejando ‘la’ responsabilidad de emitir los
lineamientos a la coordinadora s'ect_drial y a la globalizadora.

Los rnontos maximos para Ilcuaciones publicas, adjudicacion directa y por
invitacion se han’ amphado con relaclén a la inflacién, sin embargo, se
considera que las leyes de adqulsicxones y de obras publicas deben ser mas
flexibles para que respondan en mayor medida a los reclamos operativos y
contingentes de las entldades paraestatales

151



" una’ mslancia en donde realmenle S

El mayér _conocimiento de la gestibn y operacion de las entidades
paraesiatales y de la manera como deben atenderse sus diversas
'probleméllcas. lo tienen los mandos medios de la coordinadora sectorial asi
como los mandos medios de la SHCP y de la SECODAM. Los equipos
directivos desconocen la normatividad y los elementos bdsicos de la politica
econdmica, lo cual restringe la capacidad de gestion. De igual manera, es
fundamental que los integrantes de los érganos de gobierno tengan mayor
conocimiento de la operacion y problematica de las entidades.

Los consejeros de un 6érgano de gobierno no asumen su responsabilidad en la
toman decisiones. Cuando una entidad paraestatal es cuestionada por
ineficiencias, resultados negativos e Iincluso operaciones Iindebidas, la
responsabilidad recae exclusivamente en los directivos de las entidades, sin
que la opinién publica sepa que las decisiones econdmicas corresponden a
- los intégrahles_de los 6rganos de gobierno.

" Es: necesario relvmd|car y revalorar al. érgano de goblerno para constituirlo en
"disculan -las” acciones que deben

= reallzarse -con‘un conocnmlento prolundo' dela’ entidad y con plena conciencia
- de’ la polmca economlca )

ya que: persislen algunas entidades

) pa_raeslal_ales que tienen ncia econémica para el pals.

Para hacer mas aficlenle'_el uso de Ios ‘recursos publicos, se deberian

lransferlr responsabilldades della SHCP a los érganos de gobiemo de las

_enudades como son autorizac on de los programas de inversiones y sus

adecuaclones durante el e]ercicio determinacion de programas de ahorro,
modif:cac:on del presupueslo ‘integral.

152



Persiste una fuerte concentracion de las decisiones tanto de las dependencias
globatizadoras hacia las dependencias coordinadoras de sector, como de las
coordinadoras de sector hacia sus entidades coordinadas, lo que ocasiona
retrasos en la ejecucion de las acciones.

En cuanto a la informacidn publica de interés general, en los dltimos anos, la
poblacion ha tenido mayor acceso a través de paginas web; sin embargo,
tanto las entidades paraestatales como las areas de!l Gobierno Federal,
deciden que incluyen lo que da por resultado una gran heterogeneidad en la
informacion, alguna de gran vaifa y otra de escasa relevancia.

La informacién que se proporciona al interior del sector publico, principalmente
a las areas de contraloria y auditoria es repetitiva, excesiva e insuficiente. La
atencion de requerimientos de informacion representa altos costos
administrativos y en algunos casos, se han crcado estructuras y arcas
especificas para atender esos requerimientos. Se estima que las areas
“auditables” de las entidades destinan mas del 40% de su tiempo a la atencién
de requerimientos de informacion.

Durante afnos y aun mads, durante sexenios, las entidades paraestatales han
solicitado que se respete como canal Unico al sistema disefiado para tal fin -
Sistemma Integral de Informacion- sin que a la fecha, se tengan resultados
positivos. Es de_ hacer notar que la mayoria de los usuarios, incluida la propia
SHCP, no tilizan la informacién registrada en el Sistema Integral de
“Informacién. .. - e B

‘La lransparencié."‘ eli_ci_ehcla y eﬂcacia”en el uso de recursos publicos y el
combate a ia cdrrupcién_ ha sido una bandera politica desde la administracién
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de Miguel de la Madrid, y con mayor énfasis en la actual administracion. Las
instancias de control siempre han sido cuestionadas por la cantidad de
recursos publicos que absorben y los minimos resultados que se obtienen, sin
embargo, tanto en ia opinién publica como en las esferas de gobiemo se
considera que son necesarias para prevenir y cornbatir la corrupcion.

Son multiples las instancias de control que intervienen en una entidad
paraestatal y al estar perfectamente ubicadas las “areas auditables” -areas
ejecutoras de gasto y dareas de presupuesto y finanzas- las revisiones se

" . vuelven repetitivas en cuanto a los periodos revisados y sus alcances. Un

mismo tema puede ser revisado por varias de las instancias de control en un
‘mismo periodo; la informacién es la misma pero con presentaciones y
desgloses diferentes. En algunos casos, se realizan auditorias de manera
simultanea o lo que es mas desgastante para el servidor publico, al terminar
‘'un auditor sus trabajos, inicia otro.

una acmud mas - proposmva y menos mtlmldatoria entre' as mstancnas de 3
control, as[ como mayor capacitaclén para ampliar sus cnterlos v elemenlos'
-de oplnién :

:Otra preocupacnon sobre las - lnstancias de control, ‘es la relatlva a las
audntorias extemas La contratacnon de” audnores ajenos a la admumstrac:on"
publica se ]ushﬂca ampliamente dada fa posibilidad de realizar evaluacxones

154



sin que influyan intereses creados; en la practica, se aprecia falta de interés y
de profesionalismo en los auditores externos, inexperiencia y falta de
capacidad. Es comin que las &reas auditadas capaciten implicita y
explicitamente a los auditores extemos, los cuales supuestamente deberian
tener mayor conocimiento que el evaluado.

Aunque la SECODAM vy los contralores internos pertenecen al poder ejecutivo
y la Auditoria Superior de la Federacion al poder legislativo, se deberia
reflexionar sobre mecanismos que mejoraran su coordinacidn o en el mejor de
los casos, sobre la forma de fusionarlas y evitar con esto duplicidades. Si bien
la transparencia, eficiencia y eficacia en el uso de recursos publicos y el
combate a la corrupcion ha sldo una bandera politica, el sentir de la poblacion
s que el combate a la corrupcidn no muestra avances.

El control econdmico y social que en resumen es el de vigilar que la ejecucion
de los programas y presupuestos se dirijan a los objetivos y prioridades de!
Plan Na(:lonal, en la practica no se realiza. LLos informes de ejecucidn del Plan
son presentados sin mayor trascendencia.

Se aprecia que no existen parametros relevantes para evaluar la gestion y la
eficacia de las acciones, atendiendo a la naturaleza de las actividades. El
informe de gobierno es un documento altamente cuestionado por la opinién
publica y en particular, por los legisladores de oposicion; en el mejor de los
casos, las comparecencias se convierten en debates politicos, pasando a
segundo término el objetivo primario que es la evaluacion del gasto ptblico y
el avance de las metas y los programas.
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La cuenta publica es uno de los principales instrumentos de evaluacién, ya
que contiene el ejercicio real de los recursos presupuestarios y las metas
alcanzadas, sin embargo, en la practica se utiliza como instrumento de control
y en documento base para elaborar programas de auditoria, panicularmmente,

sobre gasto publico.

Los informes de autoevaluacién, al contar los directores generales de las
entidades paraestatales con la prerrogativa de decidir que incluir y como
incluirlo, en la mayoria de las entidades podemos comparar este documento
con el informe presidencial, esto es sélo satisface al que lo presenta.

No todo es negativo en materia de evaluacion. En las entidades se han
desarrollado sistemas internos de evaluacién que permiten la disponibilidad de
documentos altamente valiosos para la toma de decisiones, los cuales sin
embargo, no tienen la misma divulgacién y presencia de aquellos que cstable
la normalividad.

Un factor que ha dificultado la evaluacién de los resultados de las entidades
paraestatales, lo’ qohstl_tuye la incertidumbre de la permanencia de los
servidores pﬂblicqsf_e‘h sus cargos, 1o que implica la falta de continuidad en los
programas, asi como 'el'q'ue los directivos destinen parte importante de su
tlempo a establecer relaciones politicas que les permita una mayoi'. )
permanencia De hecho los principales elementos que se consideran en la
designacion de: Ios tres primeros niveles de direccién es la ahnidad polmca y .
las relaciones personales mas que la capacidad técnico- admlnlslrallva.

El servucio profesional de carrera en Ia admmislraclén publlca es indlspensable

para garanllzar Ia adecuada selecclén y desarrollo de los’

- 156




servidores publicos. Para su aplicacion, se deben establecer los mecanismos
de evaluacién de los postulantes a alguan cargo. Los reconocimientos o
estimulos econdmicos que se asignen a servidores publicos de todos los
niveles, deben ligarse directamente a la productividad y desempeiio.

Oftro elemento que disminuye la atencién sobre los resultados econémicos de
las entidades paraestatales es que el sistema de vigilancia y control se orienta
principalmente a verificar que se cumpla con el marco juridico administrativo,
asi como a detectar las irregularidades o ilicitos y uUnicamente de manera
eventual, a revisar los logros alcanzados, la eficiencia en el manejo de los
recursos y la efectividad de los programas.

Las acciones de simplificacién no presentan avances significativos, inclusive
en algunos casos, han dificultado la gestién lo que deberia obligar a las
autoridades a reformular el programa de simplificacion administrativa, para
que sus acciones se reflejen en menores cargas de trabajo, mayor eficacia en
el desarrollo de las tareas sustantivas de las entidades y en la satisfaccion de
los usuarios de servicios publicos.

Tradicionalmente, el desempeio de las entidades paraestatales se ha
evaluado en funcién de los niveles de gasto autorizados y los montos
ejercidos. En“gehéra.l. se ha omitido medir la contribucién del gasto publico en
el logro de Id# i:z_.bi_e;tivo's. lo cual se debe a que el planteamiento programatico-
-presUpuesfé!" vi§:e'nte ha tenido como prioridad fa disciplina fiscal, sin
'incqg'p_o'ra_r cnlerlos de eficiencia y efectividad para cumplir con las
-'expec‘tal'ivas de". la poblacién a la que se pretende servir. La Comision
_Intersé(:}e.t'ariyal Gasto Financiamiento, escuchando la opinién de la Auditoria
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Superior de la Federacion, deberia redefinir el sistema de evaluacion del

desempeno.

AUNn cuando la autonomia presupuestal de las entidades paraestatales no es
una realidad, las politicas de interés nacional y social deberian ser revisadas y
consensuadas para determinar la nueva mision y vision del sector paraestatal,
o sl debe manejarse con criterios exclusivamente mercantiles.

En el caso panlcular de PEMEX y la Comision Federal de Electricidad, la
autonomla presupueslal sera pospuesla al menos en el corto plazo, por dos
premisas fundamentales: la insuficlencia de ingresos y su impacto en el déficit
‘puiblico y ‘la cancelacién para el Ejecutivo Federal de la utilizacion del
argumento para bﬁvatizar otras actividades.

Exlste una seria preocupacién por encontrar propueslas que posibililen la
aulonomlé presupuéstal de PEMEX y CFE, asfi como de una reforma fiscal
que garantice la obtencidn de los ingresos publicos, ya que estas entidades
son fuentes importantes de financiamiento del gasto publico, por lo que
- otorgarles la autonomia presupuestal es préacticamente imposible sin una
reforma fiscal previa.

Con respeclo a Ia aulonom(a presupueslal de otras entidades paraestatales,
cons:deramos ue su revnsién quedaré pendlente hasta conocer la decision

que se adople € sector enargético By

S| bien. la autonomfa presupuesl I en esta materia esta cancelada hasta en

lanto -no ocurra una reforma f

que permlta ‘acrecentar los ingresos
publlcos. para que en contrapane se ||bere la uullzaclén de |ngresos propios o
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se modifique la carga fiscal en particular en el sector energético, se podria
avanzar de manera muy importante al transferir responsabilidades de la SHCP
a los érganos de gobierno de las entidades, como es la autorizacién de los
programas de Inversiones y sus adecuaciones durante el ejercicio.
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ANEXO 1

RELACION DE ENTIDADES PARAESTATALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL 2002 *

ORGANISMQS DESCENTRALIZADOS
SECRETARIA DE GOBERNACION 1. Instiluto Mexicano do la Radio
Talloros Graficos do la Nacién
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Moxicanas

SECRETARIA DE LA DEFENSA
NACIONAL

SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO

Casa de Monoda do México

Comisién Nacional para la Proloccidn y Detensa de los Usuarios do
Servicios Financigros

tnslituto para et Desarrotlo Técnico de las Haciendas Publicas

inslituto para la Proloccién al Ahorio Bancario
Loteria Nacional para la Asistencia Publica
Prondsticos para la Asistoncia Publica
SE‘(::'I;‘AEL'-AR'A DE DESARROLLO|[10. Comisién Nacionnal do las Zonas Aridas

(o]

olo[Nlol of a wm

11. Comisién para la Reqularizacién do la Tenoncia do 1a Tiorra

12, Inslituto Nacional Indigenista
SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE | 13. Comisién Nacional Farestal

Y RECURSOS NATURALES
14. Foreslal Vicente Guerrero (en proceso de desincorparacion)

15 Innlitite Mevicano de Tecnologia del Aqua
16. Produclos Forestales Mexicanos (en proceso de desincorporacion;

SECRETARIA DE ENERGIA 17. Comisién Federal do Electricidad
18. Institulo de Investigaciones Eléclricas
19. Instlulo Mexicano_del Petréleo

20. Instituto Nacional do Investigaciones Nucloares
21. Luz y Fuerza dol Centro

22. Pemox Exp ion y Praduccién
23. Pemex Gas y Pewoquimica Bdsica
24. Pamex Petroquimica

25. Peimnox Relinacién

26. Pclrloos Moxicanos
SECRETARIA DE ECONOMIA 27. Ceniro Nacional de Metrologia

28. Consojo do Recursos Mingrales
29. Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial
SECRETARIA DE AGRICULTURA, |30. Colegio de Posigraduados

GANADERIA, DESARROLLO RURAL,
PESCA Y ALIMENTACION

31. Compania Nacional de Subsislencias Poputares {en procose de
desincorporacion)

32. Institulo Nacional de Invesligaciones Foresiales, Agricolas y
Pecuarias

33. Produclora Nacional da Bioldgicos Veterinarios

% Diario Oficial de la Federacion, 15 de agosto de 2002,
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34.

Productora Nacional do Semillas

SECRETARIA DE COMUNICACIONES

35. Aeropuertos y Servicios Auxiliaros
Y TRANSPORTES
36. Caminos y Puontos Fedaralos do Ingresos y Servicios Conexos |
37. Fenocarriles Nacionales de México {en proceso de desincorporacion)
38. Sorvicio Postal Maxicano
39. Telecomunicaciones de Mdéxico
SECRETARIA  DE EDUCACION [40. Contro de Ensemanza Técnica Industrial
PUBLICA
41. Centro do Ingenioria y Desarrollo Industrial
42. Contro do Investigacién Ciontitica y do Educacién Suporior de
Ensenada, Baja California
43. Contro de Invostigacion y do Esludios Avanzados del Inslituto
Politécnico Nacional
44. Contro de Investigacion en Quimica Aplicada
45. Contto de Inveshgaciones y Esludios Superiores en Antropologia
Social
46. Cologio do Bachilleres
47. Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica
48. Comision de Operacién y Fomento de Aclividades Académicas del
Instituto Politécnico Nacional
49. Comisi¢n Nacional de Libros de Texto Gratuilos
50. Comité Administrador del Programa Federa! de Construccién do
Escuelas
51. Conscjo Nacional de Fomento Educalivo
52. EI Colegio do la Frontera Sur
53. i vndu du Culluia Ecuviunnca
54. Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora
55. Instituto Moxicano de Cinematogralia
56. Instituto Mexicano de la Juventud
57. Instituto Nacionat de Astrolisica, Oplica y Etecirénica
58. Instituto Nacional! para la Educacién de los Adultos
59. Patronato de Obras e Instalaciones del Instituto Politécnico Nacional
SECRETARIA DE SALUD 60. Hospital General de México
61. Hospital General "Dr. Manuel Gea Gonzalez®
62. Hospital Infantl de México Federico Gémez
63. Instituto Nacional de Cancerologia
64. Instituto Nacional de Cardiologia lgnacio Chédvoz
65. Insttuto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricién Salvador Zubiran
6G. Instituto Nacional de Entarmedades Respiratorias
G7. Insttuto Nacional de Neurologia y Neurocirugia Manuel Velasco
Sudrez
68. Insttuto Nacional de Pediatria
69. Inshtuto Nacional de Pennatologia
70. Instituto Nacional de Psiquiatria Ramon de ta Fuente Muhiz
71. Instituto Nacional de Salud Publica
72. Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
SECRETARIA DEL TRABAJO Y |73. Comision Nacional de los Salarios Minimos
PREVISION SOCIAL
PROCURADURIA" GENERAL DE LA|74. Insttuto Nacional de Ciencias Ponalos

REPUBLICA
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ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
NO SECTORIZADOS

75.

Consagjo Nacional do Ciencia y Tecnologia

76,

I de los Ti es del

Instituto do Seguridad y Servicios
Estado

77. Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores

78. Instiluto Moxicano dol Sequro Social
79. Instituto Nacional de las Mujoros
B0. Instituto Nacional do Jas Parsonas Adultas Mayores
EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA
SECRETARIA DE GOBERNACION 81. Notimox, S.A. do C.V.
82. Pariédico El Nacional, S.A. de C.V. {en proceso da desincarporacién)
SEQRETAR[A DE HACIENDA Y |B83. Agroascmox, S.A.
CREDITO PUBLICO
B4. Almacenes Macionales de Depdsito, S.A. (en proceso de
dosincorparacidn)
85. Banco do Crédita Rural del Centro, S.N.C.
B6. Banco de Crédito Rural del Centro-Norte, S.N.C.
87. Banco do Crédito Aural dol Centro-Sur, S.N.C.
88. B8anco do Crédito Aural del Golfo, S.N.C.
89. Banco do Crédilo Rural det Isimo, S.N.C.
90. Banco do Crédito Rural dol Noreste, S.N.C.
91. Banco de Crddito Rural del Noroestio, S.N.C.
92. Banco de Cradito Rural def Norte, S.N.C.
93. Banco de Cradito Rural del Occidonto, S.N.C.
94. Bunvo du Croditu Rural Jul Pacilico-Nuile, S.N.C.
95. Banco de Crédilo Rura) del Pacilice-Sur, S.N.C.
96. Banco de Crédito Rural Peninsular, S.N.C.
97. Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financigros, S.N.C.
98. Banco Nacional de Comercio Exicrior, S.N.C.
99. Banco WNacional do Comercie Interior, S.N.C. {en proceso de
desincorporacion)
100. Banco Nacional de Crédito Rural, S.N.C.
101. Banco Naciona! de Obras y Servicios Pablicos, S.N.C.
102. Banco Nacional del Ejércilo, Fuerza Aérea y Armada, S.N.C.
103, Expontadores  Asociados, S.A. de C.V. (en proceso de
desincorporacidn)
104. Financiera  Nacional Azucarera, S.N.C. {on procoso de
dosincorposacion)
105. Nacional Financiera, 5.N.C.
106. Ocean Garden Progucis, Inc. (on pioceso de dosincorporacion)
107. Produclora de Cospelos. S.A. de C.V.
108. Servicios do Almacenamiento del Norle, S.A. (en procaso de
dasincorporacién)
109. Sociedad Hipotecana Federal. S.N.C.
110. Terrenos de Jalpan, S.A. (en proceso de desincorporacion)
SECRETARIA DE DESARROLLO | 111. Diconsa, S.A. de C.V.
SOCIAL
112. Incobusa, S.A. de C.V. (on proceso de dasincorporacién)
113. Liconsa, S.A.de C.V.
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SECRETARIA DE ENERGIA

114. Companfa Mexicana do Exploraciones, S.A. de C.V.

115. LIl Servicios, S.A. de C.V.

116. Instalaciones Inmobiliarias para Industrias, S.A. de C.V.

117. P.M.I. Comercio Intemacional, S.A. do C.V.

118. Patroquimica Camargo, S.A. do C.V.

119. Polroguimica Cangrejera, S.A. do C.V.

120. Pelroguimica Cosoleacaque, S.A. do C.V.

121. Potroguimica Escolin, S.A. de C.V.

122. Potroguimica Morplos, S.A. do C.V.

123. Peuoquimica Pajaritos, §.A. do C.V.

4. Pelroquimica Tula, S.A. do C.V.

125. Terrenos para Industrias, S.A. {(en proceso dg dosincorporacién

SECRETARIA DE ECONOMIA

126. Exportadora do Sal, S.A. do C.V.

127. Transportadora do Sal, S.A. de C.V.

SECRETARIA DE AGRICULTURA,
GANADERIA, DESARROLLO RURAL,
PESCA Y ALIMENTACION

128. Bodegas  Rurales Conasupo. SA. de C.V.
dosincomporacion)

{en proceso de

129. Instituto Nacional de Capacitacién de) Seclor Agropecuario, A.C.

SECRETARIA DE COMUNICACIONES | 130, Administracién Portuaria Intogral do Altamira, S.A. do C.V.
Y TRANSPORTES
131. Administracién Portuaria inteqral de Coatzacoalcos, S.A. de C.V.
132. Adminisiracién Portuaria Integral de Ensenada, S.A. de C.V.
133. Administracién Portuaria Integral do Dos Bocas, S.A. de C.V.
134. Administracion Portvaria intogral do Guaymas, S.A. de C.V. (en

procesa de desincotparacion)

135 Adminisitacién Portuaria lnleqral de Lazaro Cardenas, S.A. de C
. Admmisiracion Ponuana Inteqral do Manzanillo, S.A. de C.V.

137 Administracién Portuaria Integral do Mazallan, S.A. de C.V. (en

proceso de desincorporacion)
138. Adminisiracién Ponuaria Intagral de Prograso, S.A. de C.V.

139. Administracion Ponuana Inlegral de Puarto Madero, S.A. de C.V.

140. Administracion Poruaria Integral de Puerto Vallarta, S.A. de C.V. (en
proceso de desincorporacion)

141. Administracidn Poruaria Integral de Salina Cruz, S.A. de C.V.

142. Administracién Portuaria Integral do Tampico, S.A. de C.V.

143, Administracién Ponuaria Inlegral de Topolobampo, S.A. de C.V. (en

proceso de dasincorporacién)

144. Administracién Ponuario Integrat de Tuxpan, S.A. de C.V. {en procoso
de desincorporacién)
145, Administracién Poruana Inlegral de Veracruz, S.A. de C.V.
146. Aoropuerto Internacional de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
147. Ferrocarnl Chihuahua al Pacilico, S.A. do C.V, (en proceso de
desincorporacion)
148. Ferrocatnl del Istmo de Tehuantepec, S.A, da C.V.
149. Grupo Aeroporivario de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
150. Servicios Acroportuarios de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
SE‘CHETARFA DE EDUCACION | 151. Coantio da C ion Cir grafi AC.
PUBLICA
152. Conito de Inv in on G fia y G Ing. Jorge L.
Tamayo. A.C.
153. Centro de Investigacién en Alimeniacién y Desarrollo, A.C.
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154. Cealro de Investigacién en Matemdticas, A.C.

155. Cenlro de Investigacién en Matariales Avanzados, S.C.

156. Centro de Investigacién y Asesoria Tecnoldgica en Cusro y Cailzado,

A.C.

157. Contro do Investigacién y Asistoncia en Tocnologia y Disefo del

Eslado do Jalisco, A.C.

158, Contro de Invesligacién y Daosarrollo Tecnelédgico an Eleciroquimica,
S

159. Centro do Invesligacién y Docencia Econdémicas, A.C.

160. Contro do Investigaciones Biolégicas del Noroeste, S.C.

161. Contro dg Investigacidn Cientifica de Yucatan, A.C.

162. Cenlro do Investigaciones en aglica. A.C.

163. CIATEQ, AC.

164. Companiia Operadora del Centro Cullural y Turistico de Tijuana, S.A.

do C.V.

165. Corporacion Mexicana de Investgacion en M.

es, S A. de G.V.

166. Educal, S.A. da C.V.

167. El Cologio de |a Frontara Norto, A.C.

168. El Colegio da Michoacan, A.C.

169. El Cologio do San Luis, A.C.

170. Estudios Churubusco Azicca, S.A.

171. Improsora y Encuadarnadora Progreso, S.A. do C.V.

172. Inslitulo de Ecologia, A.C.

173. Institulo Polosino de Invesligacién Cientifica y Tocnoldgica, A.C.

174. Tcelovisiéon Melropolilana, S.A. de C.V.

§EQRETAR_IA DE SALUD

175. Centros de Integracién Juvenil, AGC
176. Laboratorios de Bioldgicos y Reaclivos de México, S.A. de C.V.

SECRETARIA DE TURISMO

177. Baja, Mantenimienio y Operacién, S.A. de C.V.

178. Consejo do Promocién Turistica de México, S.A. de C.V.

179. Nacional Hololera de Baja California, S.A. de C.V. (en procese de

dosincorporacion)

180. Rocro-Max, S.A. do C.V. {en proceso de desincorporacién)

181. Terrenos Racrao, S.A. do C.V. (en proceso do dosincorparacién)

FIDEICOMISOS PUBLICOS

SECRETARIA DE
NACIONAL

LA DEFENSA

182. Fideicomiso para Conslruccienes Mitilares

SECRETARIA DE HACIENDA Y

CREDITO PUBLICO

183. Fidoicomiso Liquidador de Insliluciones y Organizaciones Auxifiares

de Crddio

184. Fondo de Capilahizacidn o Inversion del Soctor Rural

185. Fondo de Garanlia y Fomenlo para la Agricullura, Ganadoila y

Awvicullurd

186. Fondo de Garanlia y Fomanto para las Aclividades Pesqueras
187. Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda

188. Fondo Espocial de Asisiencia Técnica y Garantia para Crédios

Agropecuatios

189. Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios

SECRETARIA DE
SOCIAL

DESARROLLO

190. Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares

191. Fondo Nacional para el Fomento de las Aresanias.

SECRETARIA OE ECONOMIA

192. Fideicomiso de Fomento Minero
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SECRETARIA DE AGRICULTURA, [ 193. Fideicomiso Fondo de Emprosas Expropiadas del Sector Azucarero
GANADERIA, DESARROLLO RURAL, )
PESCA Y ALIMENTACION
194. Fidoicomiso do Riosgo Comparido
SECRETARIA DE COMUNICACIONES | 195, Fideicomiso de Fi ién y Cap i6n para el Porsonal de la
Y TRANSFORTES Marina Mearcanta Nacional
196. Fideoicomiso para la Comisién Nacional de Caminos Alimontadores y
Aaropistas (on proceso do desincorporacion)
197. Fondo Nacional para los Dosarrollos Portuarios {an proceso do
dasincorparacidén)
SE'CRETARIA DE EDUCACION | 198, Fidoi iso para la Cl Nacional
PUBLICA
199. Fondo de Informacién y Documentacién para la Industria |
200. Fondo para el Dosarrollo de Recursos Humanos
SECRETARIA "DEL TRABAJO Y [201. Fondo de Fomento y Garantia para ol Consumo de los Trabajadoros
PREVISION SOCIAL
SECRETARIA DE LA REFORMA |202. Fideicomiso Fondo Nacional de Fomenio Ejidal
AGRARIA
SECRETARIA DE TURISMO 203. Fondo Nacional do Fomonto al Turismo

165




ANEXO 2

ENTIDADES PARAESTATALES EN PROCESO DE DESINCORPORACION

EN 2002 %

o

RGANISMOS DESCENTRALIZADOS

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE
Y RECURSOS NATURALES

Forestal Vicente Guerraro (en proceso do desincorporacién)

2. Produclos Forestalos Moxicanos (en proceso do desincorporacién)
SECRETARIA DE AGRICULTURA,|[3. Compafia Nacional de Subsistencias Populares (en proceso do
GANADERIA, DESARROLLO RURAL, dosincorporacion)
PESCA Y ALIMENTACION

4. Productora Nacional do Semillas
SECRETARIA DE COMUNICACIONES | 5. Forrocarriles Nacionalos de México (en proceso de desincorporacién)

Y TRANSPORTES

EMPRESAS

DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA

SECRETARIA DE GOBERNACION

6. Pariddico El Nacional, S.A. de C.V. (en proceso do dasincorporacion)
SECRETARIA DE HACIENDA Y [7. Almacecnes Nacionales de Depésito, S.A. (en proceso de
CREDITO PUBLICO desincorporacién)
8. Banco Nacional do Comorcio Interior, S.N.C. (en proceso de
dosincorporacion)
9. Exportadores Asociados, S.A. do C.V. (en procoso de
[, e e dosincerporacion) . _ .. __ ... .
10. Financiera Nacional Azucaiera, S.N.C. {en proceso de
dosincormporacion)
11. Ocean Gardon Products, Inc. {en proceso de desincorporacion)
12. Servicios de Almacenamicnto del Norte, S.A. {(en procoso de

dosincomporacion)

13. Terrenos de Jaltipan, S.A. (en proceso do desincorporacion)
SECRETARIA DE DESARROLLO | 14. Incobusa, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)
SOCIAL
15. Terrenos para Industrias, S.A. (en proceso de desincorporacion)
SECRETARIA DE AGRICULTURA, | 16. Bodegas Rurales Conasupo, S.A. de C.V. (en proceso de
GANADERIA, DESARROLLO RURAL, desincerporacion)
PESCA Y ALIMENTACION
SECRETARIA DE COMUNICACIONES | 17. Administracién Portuaria Integrat de Guaymas, S.A. de C.V. (en
Y TRANSPORTES proceso do dasincorporacion)
18. Administracion Portuaria Integral de Mazallan, S.A. de C.V. (en proceso
de desincorporacion)
19. Administracién Porluaria Integral de Puerto Vallana, S.A. de C.V. (en
proceso de desincorporacion)
20. Administracion Portuaria Integrat de Topolobampo. S.A. de C.V. (en
proceso de desincorpotacion)
21. Administracidon Portuaria Integral de Tuxpan, S.A. de C.V. (en procoso

de desincorporacién)

85

Diario Oficial de la Federacion, 15 de agosto de 2002.
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22. Forrocariil Chihuahua al Pacitico, S.A. do C.V. (en procaso de
j i dosincorporacién)
SECRETARIA DE TURISMO 23. Nacional Hotelora de Baja California, S.A. de C.V. {(en proceso do

dosincorporacién)

24. Rocro-Mox, S.A. do C.V. {(on proceso do desincorporacidn)
25. Torrenos Recreo, S.A. do C.V. (en procoso do desincorporacion)

FIDEICOMISOS PUBLICOS

SECRETARIA DE COMUNICACIONES | 26. Fideicomiso para la Comisién Nacional do Caminos Alimentadores y
Y TRANSPORTES Aeropistas (en_proceso do desincorporacién)
27. Fondo Naclonal para los Dasarrollos Portuarios (on proceso de

desincorparacién
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ANEXO 3

ENTIDADES PARAESTATALES QUE ENTRARAN EN PROCESO DE
DESINCORPORACION EN 2003

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

SECRETARIA DE AGRICULTURA,
GANADERIA, DESARROLLO RURAL,
PESCA Y ALIMENTACION

1. Institulo Nacional de Capacilacion dol Soctor Agropecuario, A.C
2. Comision Nacional do Zonas Aridas

EMPRESAS

DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA

SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO

3. Banco do Crédito Rural del Cantro, S.N.C.

Banco de Crédito Rural dol Centro-Norte, S.N.C.

Banco do Crédita Rural del Centio-Sur. S.H.C.

Banco da Crédita Rura! dol Gollo, S.N.C.

Janco do Crédito Rurat dal Istmo, S.N.C

anco do Crédito Rural del Nareste, S.N.C.

anco do Crédito Rural del Naroeste, S.N.C.

anco do Crédito Aural del Norte, S.N.C.

anco de Crédito Rural del Occidenle, S.N.C.

anco do Crédito Rural dal Pacilico-Norde, S.N.C.

G[R|=|o[o|=|~|o ||~

. Banco do Crédito Rural del Pacifico-Sur, 5.N.C.

o

. Banco do Crédito Rural Peninsular, S.N.C.

. Banco Nacional do Crédite Rural, S.N.C.

o

SECRETARIA DE AGRICULTURA,
GANADERIA, DESARROLLO RURAL,
PESCA Y ALIMENTACION

16. Productora Nacional de Semillas

ANEXO 4

ENTIDADES DE NUEVA CREACION EN 2003

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO

1. Insliluto Foderal do Acceso a la Informacidn Publica

EMPRESAS

DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA

SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO

2. Financiera Rural
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ANEXO 5

PRINCIPALES ORGANOS DESCONCENTRADOS DEL
PODER EJECUTIVO FEDERAL

Secretaria de Gobernacion
Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
Archivo General de la Nacién
Secretaria Técnica de la Comisién Calificadora de Publicaciones y Revistas llustradas
instituto Nacional de Migracién
Secretarfa General del Consejo Nacional de Poblacién
Coordinacién General de la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados
Centro de Produccién de Programas Informativos y Especiales
Instituto Nactonal de Estudios Histdricos de la Revolucién Mexicana
. Secretaria Técnica para Asuntos de la Frontera Norte
. Comisién Nacional de Prevencién de Desastres

sgeoNonsLN

-0

Secretaria de Relaciones Exteriores

12. Seccién Mexicana de la Comisién Internacional de Limites y Aguas México-Estados
Unidos

13. Seccién Mexicana de la Comisién Internacional de Limites y Aguas México-
Guatemala-Belice

14. Instituto México

15. Instituto Matlas Romero

Secretaria de Seguridad Publiica

16. Secrelariado Ejecutivo de! Slstema Nacional de Segurldad Publica
17. Policla Federal Preventiva .

18, Prevencién y Readaptacién Social

19. Consejo de Menores

Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico

20. Servicio de Administracién Tributaria

21. Servicio de Administracion de Bienes Asegurados

22. Comision Nacional Bancaria y de Valores

23. Comisién Nacional de Seguros y Fianzas

24, Comision Nacional de Ahorro para el Retiro

25. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
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Secretaria de Desarrollo Soclal
26. Instituto Nacional de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

27. Comisién Nacional del Agua

28. Instituto Nacional de Ecologla

29. Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
30. Comisién de Areas Naturales Protegidas

Secretaria de Energia

31. Comisiéon Reguladora de Energia
32. Comision Nacional para el Ahorro de Energfa
33. Comisién Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias

Secretaria de Economia

34. Comisién Federal de Competencia

35. Comision Federal de Mejora Regulatoria

36. Coordinacién General de! Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de
Solidaridad

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién

37. Comision Nacional de Acuacultura y Pesca

38. Apoyos y Servicios a la Comaercializacion Agropecuaria

39. Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria
40. Servicio de Informacidn Estadistica Agroalimentaria y Pesquera
41, Servicio Nacional de Inspeccidn y Cenificacion de Semillas

42. Instituto Nacional de la Pesca

43. Colegio Superior Agropecuario del Estado de Guerrero

Secretaria de Comunicaciones y Transportes

44. Comision Federal de Telecomunicaciones
45. Instituto Mexicano del Transporte

Secretaria de la Contraloria y Desarrolio Administrativo
46. Comisidon Nacional de Avallios de Bienes Nacionales
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Secretaria de Educacién Pubiica

47.
48.
49,
50.
51,
52,
63.
54.

Universidad Pedagdgica Nacional

Instituto Politécnico Nacional

Centro de Ingenieria y Desarrollo Industrial
Consejo Nacional de la Cultura y las Artes
Instituto Naclonal de Antropologia e Historia
Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura
Radio Educacién

Comisién Nacional del Deporte

Secretaria de Salud

55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.

Comision Nacional de Arbitraje Médico

Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios
Centro Nacional de Vigilancia Epidemiolégica

Centro Nacional para la Salud de la infancia y Adolescencia
Centro Nacional de Rehabilitacién

Centro Nacional de Trasplantes

Centro Nacional de Transfusién Sanguinea

Hospital Juarez de México

Servicios de Salud Mental

Administracién del Patrimonio de la Beneficencla Publica

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

65.

Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo

Secretaria de la Reforma Agraria

66.

Registro Agrario Nacional

Secr_'étan’a de Turismo

e7.

_Centro de Estudios Superiores en Turismo
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ANEXO 6
EXPERIENCIA PROFESIONAL DEL UNIVERSO DE SERVIDORES PUBLICOS

PARTICIPANTES EN LA ENCUESTA Y ENTREVISTA POR SECTORES
ADMINISTRATIVO, ECONOMICOS Y NIVEL JERARQUICO

POR SECTOR ADMINISTRATIVO

SECTOR CENTRAL 100%
SECTOR PARAESTATAL 93%
OTROS SECTORES 43%

NIVEL JERARQUICO
[MANDOS SUPERIORES [ 87 % |
[MANDOS MEDIOS | 23% |

SECTORES ECONOMICOS

SECTORES SECTOR SECTOR
CENTRAL PARAESTATAL

FINANCIERO 71% 71%
DESARROLLO SOCIAL 14% 36%
ENERGETICO E INDUSTRIAL 36% 21%
AGROPECUARIO 36% 36%
SALUD 14% 7%
EDUCACION 7% 7%
SEGURIDAD PUBLICA 21%

CONTRALORIA Y DESARROLLO 295

ADMINISTRATIVO

GOBERNACION 7%
COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 7%
REFORMA AGRARIA 7%

COMERCIO 7%

OTROS SECTORES 43%

NOTA: El porcentaje representa en que sactores han laborado, en algin momento de su
carrera administrativa, el universo de servidores publicos participantes y el nivel jerarquico :
maximo alcanzado.
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ANEXO 7
ENCUESTA SOBRE LA GESTION DE LOS NIVELES DE DECISION EN EL
SECTOR PARAESTATAL

Experiencia profesional (Favor de escribir en el recuadro).

1. Dependencias y/o entidades en las que ha prestado sus servicios.

2. Cargos ocupados.

3. Anos de servicios prestados en el sector pablico.

4. Ao y ultimo encargo en el sector publico.

Cuestionario.

1. ¢Otorgar mayor autonomia de gestién a las entidades paraestatales provocaria?

Puede elegir hasta 2 opciones, de acuerdo a la prioridad, con los digitos 1 y 2.
a) Incremento de la productividad, la eficiencia y la eficacla ( )
b) Anarquia en el uso de recursos publicos { )
c) Mayor aplicacién de responsabilidades a servidores publicos { )
d) Mayores probabilidades de actos de corrupcion ( )
e) No se apreciarian cambios con relacién a la situacién actual ( )
Otras (especificar):

Comentario:

2. De los siguientes elementos, cudles a su juicio gentorpecen la autonomia de
gestion? Puede elegir hasta sels opciones, de acuerdo a su prioridad, utilizando los
digitos del 1 al 6; en caso de que elija la opcién g), las demas casillas deb
permanecer en blanco.

a) La normatividad ( ). Considera la emitida por el Poder Legislativo, 1a SHCP y las
instancias de control.

b) Sindicatos no participativos ( )

c) Incertidumbre en la permanencia del cargo ( )

d) Insuficiencla en los montos presupuestales ( )

e) Personal no calificado ( )

f) Coordinacién intersecretarial ( ). Entidad paraestatal-coordinadora sectorial-
SHCP ()

g) Ninguna( )

Comentario:
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Considera que en los Gltimos ahos glas acclones de simplificacién administrativa
orlentadas a apoyar la autonomia de gestiéon?

a. Han propiclado un avance significativo ( )

b. Se aprecian avances minimos ( )

c. Se mantienen sin cambio( )

d. Ha dificultado la gestién ( )

Comentario:

4.

De acuerdo con su opinién gcudntos de los integrantes de los érganos de gobierno,
que participan en las reuniones de estos cuerpos coleglados, lo hacen asumiendo
su responsabilidad en la toma de las decisiones y sobre los resultados de las
entidades?

a) Todos los integrantes ( )

b) La mayoria de sus integrantes ( )

c) Alguno de sus integrantes { )

d) Ninguno de sus integrantes ( )

Comentario:

5.

LCudntos de los integrantes de los érganos de gobierno tienen una panicipacion
acliva y realizan aportaciones relevantes en beneficio de la gestién y la operativa de
la entidad paraestatal? .

a) Todos los integrantes ( )

b) La mayoria da los intagrantes ( )

c) Algunos integrantes ( )

d) Ninguno de los integrantes ( )

Comentario:

6.

(Considera que se deben explorar propuestas de Integracién de los érganos de
gobierno, de las facultades y responsabilidad de éstos y del eslableclmlemo de’ un '
sistema para evaluar su desempeiio, en lo general y por lntegranle?
a) Si()
b) No( )

Comentario:

7.

(Considera que los titulares de las entidades y los segundos dos niveles jerarquicos

son designados en sus cargos por?

a) Afinidad politica y capacidad técnica-administrativa ( )

b) Afinidad politica y relaciones personales -recc daclones, padrazgo.
compromiso- ( )

c) Capacidad técnica-adminisirativa ( )

d) Otros (especiticar):

Comentario:
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De acuerdo con su experienclia ,qué dependencia cambia o retira, con mayor
frecuencia, una propuesta de acuerdo que la Direccion General de la entidad
paraestatal pone a conslideracion de su érgano de gobierno?

a) La SHCP ()

b) La Coordinadora de Sector ( )

c) La SECODAM( )

Comentario:

De acuerdo con su experiencia ,qué dependencia cambia o cancela, con mayor
frecuencia, un acuerdo ya adoptado por el érgano de gobierno?

a) La Direccion General de la entidad ( )

b) La SHCP ()

c) La Coordinadora de Sector ( )

d) La SECODAM ( )

e) La Comision Intersecretarial Gasto Financiamiento ( )

Comentarlo:

10.

De acuerdo con su experiencla gqulen tiene mayor conocimiento de la gestion y

operacion de la entidad paraestatal y de la manera en que deben atenderse sus

diversas problemalticas?

a) Los integrantes del érgano de gobierno ( ). Considera que los mandos superiores
asisten a los érganos de gobierno.

b) Los mandos medios de la Coordinadora Sectorial ( )

¢) Los mandos medios de la SHCP ( )

d) Los mandos medios de la SECODAM( )

Comentario:

11,

LConsidera que las leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Serviclos del Sector

Publico y de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, que se

aplican por igual al sector central que al paraestatal deben?

a) Permanecer como estan ( )

b) Tener mayor flexibilidad para el sector paraestatal ( )

¢) Tener mayor flexibilidad tanto para el sector central como para el paraestatal ( )

d) Por su naturaleza que las entidades paraestatales elaboren su normatividad
interna y el érgano de gobierno {a autorice; lo anterior, en sustilucién de las leyes
mencionadas ( )

@) Otras (especificar):

Comentario:
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12, ‘¢los convenios de desempeio, de saneamiento financiero, etc., amplian Ia
" autonomfia de gestion?
a) Enmucho( )
b) Ennada( )
c) La disminuyen ( )
Comentario:
13. ¢la informacién que proporcionan las entidades paraestatales al sector central

(SHCP, Coordinara Sectorial y SECODAM) es? Puede elegir hasta 2 opciones, de
acuerdo a la prioridad, con los digitos 1y 2,

a) Suficiente ( )

b) Insuficiente { )

c) Excesiva ()

d) Repetitiva ( )

e) Adecuada ( )

Comentario:

14,

¢Considera que la evaluacién del desempeiio, sustentada en los Informes de

autoevaluacion y la opinién de los Comisarios sobre éstos, el cumplimiento de los

indicadores estratégicos establecidos en e! presupuesto de Egresos de la

Federacion, los informes de avances y resultados a los érganos de gobierno y las

audilorias que realizan las instancias de couliol son?

a) Sdficientes ( ) para evaluar la ejecucién de programas y presupuestos, la
eficiencia, la calidad de la administracion, cumplimiento de objetivos y metas,
situacion financiera, programas y proyectos rezagados, atencion de la demanda,
grado de satisfaccion de la poblacién objetivo, entre otros.

b) Insuficientes ( )

c) Inatiles ( )

Comentario:

15,

¢Que opina del establecimiento de un esquema de evaluacién disenado
especialmente para cada enlidad paraestalal o grupo de entidades afines, como es
el caso de los cenlros de investigacion, los inslitutos y hospitales del sector salud,
ete.?

a) Recomendable ( )

b) No recomendable { )

c) Otros (especificar):

Comentario:

16,

En términos generales, las instancias de control son: el control presupuestal- al

interior de la entidad paraestatal; la contralorfa interna; la Secretarfa de Contralorfa y

Desarrollo Administrativo que trabaja a través de.informes y reportes, comisarios.y.. - .
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auditores; auditoria externa y la Auditoria Superior de la Federacién. En su opinién
¢deberfan suprimirse algunas instanclas o en su caso, fusionarse?
a) Si()
b) No ()
Comentario:

17. En el caso de que la respuesta anterior sea positiva, marque con una P las que
deberian de permanecer, con una F las que podrfan fusionarse y con una D las que
podrian desaparecer.

a) Control presupuestal de la entidad paraestatal { )
b) Contralor(a interna ( )

c) Contralor(a de la federacién ( )

d) Auditoria externa { )

e) Auditoria Superior de la Federacién ( )

Comentario:

18. ¢Considera que las instancias de control?
a) Apoyan la autonomia de gestién ( )
b) Limitan parcialmente la autonomfa de gestién ( )
c) Entorpecen la autonomia de gestién ( )
. Comentario:

77719. Considera que las instanclas de control g,prev:enen y combale la corrupclén?

a) Mucho( )
b) Poco ( )
.- ¢) Nada ( )
-+ Comentario:

720. ¢lLa lalla de certeza de la permanencla de Ios sorvldores publicos supaeriores de las
{ . entidades paraeslatales en sus encargos Ilmlla la oblenclén de resultados?
oa)asi() ., : :
.b) "No.(")
c)’ Otras (especificar):
Comentarlo. :

21 Si’'su respuesta anterior fue positiva ¢ qué considera con mayor viabilidad?
i a) Contratos renovables, previa evaluacién de resultados ( )
b) Aplicacién del servicio civil de carrera para mandos superiores ( )
c) Otras (especificar):
. Comentario:

177




22, ,Considera que las auditorias externas apoyan a la Direccién General de las
entidades en su gestion?
a)Mucho { )
b) Poco ()
c) Nada ( )
Comentario:

23. 4 Sicontestd poco o nada, esto se debe a? Puede marcar mas de una.
a) Mal disefo del programa de auditoria por parte de SECODAM ( )
b) Inexperiencia y falta de capacidad de los auditores externos ( )
c) Falta de interés y de profesionalismo (*chambismo’’) por parte de los auditores
externos ( )
d) Falta de interés de los directivos de las cntidades para atender a los auditores
durante los procesos de revisién { )
Comentario:

24. De acuerdo con su experencia, las Contralorfas Internas ¢desempeiarian mejor su
papel de apoyo a la administracién y prevencién de la corrupcién?

a) Como aclualmente operan dependiendo de la SECODAM ( )

b) Como originalmente se previeron, dependiendo del Director Generali de la
entidad paraestatal ( ) Considera que el nombramiento se mantiene en la
SECODAM y el programa bdsico dc trabajo lo dotermina esa Sccrotarfa y lo
complementa el Director General.

Comentario:

25. De acuerdo con su opinién jel otorgamiento de la autonomia presupuesta! a
PEMEX y CFE provocaria?

Tecnologia:
a) Actualizacién tecnoldgica ( ) ‘
b) Se mantendria el actual ritmo de actualizacién { )

Precios:

a) Aumentarian ( )
b) Disminuirian ( )
¢) Se mantendrian ( )

Prestacion de Servicios:
a) Se garantizaria la cobertura { )
b) Se mantendria el riesgo futuro de atencién de la demanda ( )

178




Finanzas Publicas. Puede decidir por mas de una opcion.
a) Dispendio de recursos ( )
b) No se apreciarian cambios relevantes en los resultados ( )
c) Presiones en el nivel del déficit y endeudamiento publicos
d) Aumento del gasto e inversidn publico ( )
e) No se apreciarian cambios importantes en fos montos de gasto e inversién
publico { )
f)Menores ingresos para la Federacién ( )
Comentario:

26. De acuerdo con su experiencia ¢usted recomendarfa la autonomia presupuestal
para PEMEX y CFE?
a) Si()
b) No ()

Comentario:

27. ¢Considera que el Estado Mexicano para impulsar y estimular el desarrollo y
crecimiento econémico deberfa?
a) Continuar con los procesos de privatizacién. Energéticos, salud, educacion,
agua, etc. ( )
b) Reservarse las actuales dreas de influencia ( )
c) Relomar algunas areas de inliuencia privalizadas, (especificar):
d) Oitras (especificar):
Comentario:

28. De un rango del 1 al 10, sefale, de acuerdo a su experiencia ¢cuanto tiempo
destina la entidad paraestatal a Ia preparaclén de Informes, reportes y atencién de -
auditorias? . . -

Rango (especificar)

Comentario: .

29.- ¢En la normatividad que se aplica a las entidades paraestatales tiene prioridad?
a) Hacer mas eficientes los procesos econémicos que realizan { ) :
* b) “Garantizar el control de las variables macroeconémicas en las que inciden ( )
. c) Oftros (especiticar):
Comentario:
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