LA CONDUCCION DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

PAPEL DE LOS ORGANOS DE GOBIERNO

Presentacion

La rapida expansion del sector paraestatal a
lo largo de los Gltimos aios, ha hecho eviden-
te la necesidad de adecuar los sistemas cono-
cidos de control y conduccién de la economia
pablica.

Durante las dltimas décadas, una serie
importante de disposiciones y reglamentos
en esta materia han contribuido a hacer
mds complejas |as relaciones entre los adminis-
tradores de las empresas y el gobierno central,

Esta diversidad de instrumentos, originados
en diferentes etapas de nuestro desarrollo,
respondié a la necesidad de atender coyuntu-
ras y necesidades espec(ficas.

Un comin denominador de este proceso
de regulacion, es el que involucra cada vez
a méas dependencias en torno a cada proceso
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o decisiéon. El resultado ha sido el que hoy
el ejercicio gubernamental es a veces diffcil
y complejo. La voluntad del gobernante se
ve desdibujada detras de la maquinaria jur(-
dico-administrativa,

El interés prioritario de la actual adminis-
tracion por hacer de las empresas pablicas
un recurso efectivo de la politica de desa-
rrolio, se ha expresado también en el ambito
de la organizacién administrativa.

En los érgancs de gobierno de las entida-
des paraestatales se ha centrado un primer
conjunto de acciones, tendientes a dinamizar
su actuacion. Se busca basicamente, que estos
foros constituyan el eje de la toma de deci-
siones y representen el elemento de enlace
del proceso de planeacién, programacion,
presupuestacion, control y evaluacién, entre
la administracién central y la paraestatai.
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Es precisamente ahi donde se define, orien-
ta y controla, la rectoria econémica del Esta-
do en la esfera paraestatal.

El trabajo que se presenta a continuacién
hace un recuento sobre algunas acciones gue
el ejecutivo ha lievado a cabo en la materia,
as/ como sus primeros frutos y expectativas
inmediatas.

Antsecedentes

La aparicicn de {as sociedades por acciones es
expresion de la concentracién y centralizacién
del capital y se expresa en el surgimiento y
desarrollo de grandes empresas participan-
tes en varias ramas de la economia. Esta dico-
tomia de dispersién accionaria y concentra-
cion de capital, puso a la orden del dia el
problema del establecimiento de mecanismos
de conduccién administrativa, capaces de
resolver las complicaciones de un patrimonio
multiple.

La fragmentaciéon formal de los derechos
sobre el patrimonio dio origen a modalidades
complejas de administracién de las empresas,
coincidentes con la necesidad de integrar los
diversos intereses en un solo lugar y momento.
La solucién histbrica a este reto ha sido el
bérgano de conduccién, direccién y gobierno
de la sociedad anénima, el cual integra las
diversas orientaciones que cada uno de sus
integrantes procura para la empresa en con-
junto.

La rapida expansién de la sociedad por
acciones hasta el nivel de predominancia
en las relaciones de produccion y financiera,
extendié igualmente el tipo o modalidad de
organizacién de los mecanismos de conduc-
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En la nuevaestructura organizacional {tipo},
la empresa es dividida segun sus caracteris-
ticas en grandes aréas operativas, al frente de
las cuales existe un director o gerente encar-
gado de todo lo concerniente a su adminis-
tracion y toma de decisiones operacionales
y cotidianas. Las instancias inmediatas su-
periores son, en orden de importancia, el con-
sejo de administracién y el director general
o gerente general, que se encargan de la es-
trategia empresarial y que, ademds, pueden
contar con un 6rgano central de asesoramien-
to en todo o concerniente a la empresa; a
la vez, constituyen las altas esferas en la toma
de decisiones, que afectan todos los aspectos
de la marcha de la empresa y definen su per-
fil y dindmica a corto y largo plazos. Se en-
cuentran asi, dos elementos ejecutivos:

— La alta direccibn {estrategia) y
— Las direcciones divisionales {operacién).

El érgano de gobiernc —consejo de admi-
nistracion en las sociedades mercantiles— es
la instancia de la toma de decisiones estra-
tégicas, la aita direccibn de la empresa; en
él se dirimen y concertan las opiniones sobre
el presente y futuro y sus acuerdos constitu-
yen la estrategia a seguir por las divisiones
correspondientes,

El érgano de gobierno es asi, el administra-
dor por excelencia; es el elemento permanente
a quien se conffa la conduccién, evaluacibn
y la representacién, de una sociedad mercan-
til. Su caricter es preponderante ejecutivo
vy al mismo tiempo, es un 6rgano de forma-
cion de la voluntad empresarial (pdablica o
privada) y expresién de la misma,

lLa adopcidén y puesta en marcha de la
administracién moderna presupone una serie



g2 premisas bdsicas sin las cuales se llega
invevitablemente a su disfuncionalidad. Algu-
nos principios fundamentales serfan:

Para que el modelo descentralizado dé
resultados esperados, es imprescindible
que previamente se tomen una serie
de medidas a nivel central. Entre éstas,
cabe destacar por su importancia, la
creacidn de instrumentos adecuados de
planificacién, coordinaciér y control
centralizado.

II. La creacién o desarrollo de instancias
centrales de asesoramiento especiali-
zado, asf como de 6rganos divisionales
de la misma naturaleza, integrados en
sistemas. Los Organos centrales tienen
las atribuciones de coordinacién, inte-
gracion de normas y del control en sus
sectores de actuacion,

111. La estructura divisional, que lleva a la
descentralizacidon, hace menester un
mayor numero de funcionarios de
alto nivel, con la capacidad y la volun-
tad de decidir y, por tanto, de asumir
riesgos precalculados. Con tal fin, deben
intensificarse los esfuerzos para formar
y capacitar ejecutivos y directivos.

IV. La operacibn de esta estructura pre-
supone la fijacion de objetivos y prin-
cipios generales bien definidos, que
puedan orientar de manera uniforme
Jas decisiones y acciones descentrali-
zadas de los titulares de las instancias
operacionales.
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V. La accion coherente de los responsables
de las unidades de la empresa con
este modelo divisional, exige una larga
capacitacién gue, en la entidad publica,
es una capacitacidn politica.

Esbozo Histérico de la Conduccién y Control
Paraestatales

Las acciones emprendidas por el gobierno fe-
deral en materia de control y vigilancia de
la empresa publica, se originaron en la Ley
para el Control de los Organismos Descentra-
lizados y Empresas de Participacién Estatal,
promulgada en 1947. En ella, se facuitaba
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
para ejercer el control sobre las entidades
paraestatales.

Al entrar en vigor la Ley de Secretarfas
y Departamentos de Estado, en la década de
los sesentas, el control de la administracién
paraestatal qued6 encomendado a la Secre-
tarfa del Patimonio Nacional, la que a través
de este instrumento legal, quedd facultada
para vigilar el cumplimiento de las disposi-
ciones que dictara la Secretaria de la Presiden-
cia, en materia de inversiones y las relativas
al ejercicio de su presupuesto, dispuestas por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Puede afirmarse en general, que el control
revistié en esa forma un cardcter global o cen-
tralizado, especialmente en las actividades de
planeacién, programacién, presupuestacion,
financiamiento y evaluacién, del sector pabli-
co en conjunto, lo que a veces restaba a las enti-
dades paraestatales oportunidad y flexibilidad.
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Resulta del mayor interés histérico obser-
var quée la conduccidon de empresas piblicas
se abord6é en principio como una preocupa-
cion genérica de control y no tanto en su
acepcién de mecanismo para la fijacién de
objetivos, estrategias, politicas especfficas y
metas.

En 1970, la ley para el control incluyd a
las empresas de participacién estatal minorita-
ria y fideicomisos; y afianzé formulas para el
control, con la participacién de funcionarios
publicos en los 6rganos de gobierno de aqué-
llas. Al respecto, la ley facultaba al gobierno
federal para nombrar a la mayoria de los
miembros del érgano de gobierno y otorgaba
a la Secretaria del Patrimonio Nacional la
atribucién para designar un representante, con
voz, pero sin voto, en cada unc de los érganos
de gobierno donde no tuviera representante
permanente. Este fue el germen de la figura
del comisario piblico.

Posteriormente {1975}, se emitieron linea-
mientos que establecen la obligaciéon de los
organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal, de informar a sus respec-
tivos 6rganos de gobierno acerca de sus activi-
dades con una periodicidad minima bimestral.
Este informe deberia reportar la situacion
operativa, financiera y administrativa, de la
entidad; asi/ como el avance de los programas
anuales y desviaciones que se hubieran presen-
tado en el transcurso del ejercicio.

No obstante los ordenamientos legales men-
cionados, ia operacién de los drganos de go-
bierno de las empresas publicas se sustentaba
en los marcos establecidos por el derecho pri-
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para los requerimientos de una administracion
paraestatal creciente.

Puede apuntarse que ello obedecid, en gran
medida, al avance limitado que se dio en as-
pectos fundamentales de la organizacién y
operacién de las entidades, que el Estado iba
incorporando o creando de acuerdo a milti-
ples razones de politica econdmica.

Al final de la década de los setentas, la re-
forma administrativa se orientd basicamente a
efectuar cambios en la estructura de las de-
pendencias a cargo del ejecutivo federal,

Se procurd, en esta fase, la delimitacion de
responsabilidades y la aplicacién de criterios,
para eliminar sustanciaimente la duplicacidon
de funciones. Se planted entonces la necesi-
dad de sentar bases de coordinacidon adminis-
trativa y de interrelacion entre las dependen-
cias centralizadas y las entidades paraestatales.
Estas (ltimas se agruparon comparando la
afinidad de sus objetivos con los propésitos y
funciones de las secretarias de Estado y de los
departamentos administrativos, que habrian de
adoptar el papel de coordinadores de sector y a
los cuaies quedarian adscritas las entidades.

En esta etewa, destaca la creacion de la Se-
cretarfa de Programacién y Presupuesto,
como dependencia globaiizadora de las fun-
ciones de normatividad, regulacién y evalua-
cion, las cuales se encontraban dispersas en las
secretarfas de la Presidencia, Hacienda y Cré-
dito Publico y Patrimonio Nacional.

La siguiente fase de fa reforma fue la de la
sectorizacién propiamente dicha; en ella se
asignaron a los titulares de las dependencias



centralizadas responsabilidades de coordina-
cién sectorial; y se sectorizaron casi la totali-
dad de entidades paraestatales que se encon-
traban registradas.

En otra etapa del proceso, se procurd
imprimir congruencia a las actividades desa-
rrolladas por las dependencias y a los niveles
superiores de la administracién publica, dando
asi origen a los gabinetes especializados, como
el econémico, el agropecuario, el de salud y
el de comercio exterior. Ademas, se estable-
cieron las comisiones intersecretariales reque-
ridas para esta coordinacién.

Es pertinente mencionar, que los ordena-
mientos basicos sobre los que se sustentd el
proceso de reforma administrativa fueron:

— La Ley Organica de la Administracién Pd-
blica Federal, que abrogé la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado y derogé,
en lo que se oponia, la Ley para el Control
de.los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacién Estatal de 1970.

~— La Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, que abrogd la Ley
Organica del Presupuesto de Egresos de la
Federacién y, en lo que se opusiere, a la
Ley Orgéanica de la Contaduria de la Fede-
racion,

~ La Ley General de Deuda Pablica, que
derog6 el articulo 26 de la Ley Orgénica
de Nacional Financiera, S.A., en |o relativo
a la Comision Especial de Financiamiento
Exterior.

~ Las Leyes sobre el Control de Adquisicio-
nes, Control de Contratos y Obras Plblicas
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y Enajenacién de Bienes Muebles e Inmue-
bles.

— Primer Acuerdo Presidencial de Secto-

rizacion.

Estas disposiciones y los reglamentos que
de ellas se derivaron, se constituyeron en el
cuerpe normativo para la coordinacién del
sector paraestatal, adoptando caracteristicas
particulares en cada sector,

La reforma administrativa representd un
paso importante, que contribuyd a que se
avanzara en la sistematizacion, regulacion y
control de las entidades paraestatales y dio
una nueva configuracidon a la administracion
publica federal, con base en la delimitacion de
responsabilidades entre las secretarias de Es-
tado. No obstante, ello fue insuficiente
para vincular los objetivos nacionales y secto-
riales a los aspectos espec(ficos: la estructura
y funcionamiento de las coordinadoras de
sector se encamind bdsicamente al control
financiero-presupuestal de las entidades, desa-
tendiendo sus objetivos y funciones operativas.

La circunscripcion de las entidades paraes-
tatales a sectores de la administracién central,
si bien representd un primer paso en el proce-
so de desarrollo de la administracion paraesta-

tal, permitié continuar aplicando criterios de.

conduccibn coincidentes con pautas tradicio-
nales, que no respondian a la exigencia de
reorientacidon con bhase en nuevos procedi-
mientos de organizacién del gasto publico y
esquemas de programacibn mas precisos.
Asimismo, se observé una falta de normativi-
dad y precisién en los tramos de responsabili-
dad que corresponderian a cada nivel de la
estructura gubernamental, en la preparacidn
y en la toma de decisiones,
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La falta de una delimitacidén clara de las
facultades decisorias en cada nivel, propicié
actividades desarticuladas y poco sistemati-
cas, que a la vez repercutieron en la dindmica
de operacién de los érganos de gobierno de
las entidades paraestatales, cuya integracion vy
funcionamiento se fundamentaba en el dere-
cho privado, y por ello se centraba en aspec-
tos particulares de la empresa sin considerar
en ocasiones su caracter publico y por ende,
las repercusiones en el conjunto de la eco-
nomia.

La reforma administrativa iniciada en 1977
se propuso la reorganizacion integral de esgue-
mas de programacién de actividades del sector
publico, a efecto de ajustar las disponibilida-
des de recursos financieros a requerimientos
de atencién prioritaria en el conjunto de obje-
tivos y metas de desarrollo econdmico y
social.

La experiencia reportdé efectos en campos
diversos de la actividad pdblica, y propicié
la irmplantacidn de esquemas administrativos
orientados a garantizar el mejor aprovecha-
miento de los recursos por el sector central y
de manera especial, por las entidades para-
estatales.

La reforma administrativa constituyé un
hito en la historia del desarrollo de la adminis-
tracidbn de empresas paraestatales, y constitu-
ye el inicio de una adecuacién necesaria en los
procedimientos de la administracién paraesta-
tal. La organizacién de las actividades en sec-
tores de la administracién plblica federal,
permitié delimitar los campos de actuacién
gubernamental, con miras a reorientar y com-
pactar los mecanismos de conduccién, hacia
una mayor eficacia y eficiencia al encauzar el
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Sin embargo, ya en 1982, |la operacién sec-
torial de la administracién piblica federal fue
asentdndose y evidenciando deficiencias, por
lo que se hacfa ya necesaria su adecuacién
y precision.

La consulta popular emprendida en 1982-
83, reportdé conclusiones de trascendencia en
relaciobn a los problemas de administracién
de las empresas plblicas. Destacaron las preo-
cupaciones en torno a procedimientos de con-
duccién inadecuados y se apuntaron las pre-
misas para la formulacién de normas de
conduccién de entidades paraestatales y
aunque el proceso fue asociado a la necesidad
de vigilar la aplicacién rigurosa de normas
para el ejercicio del gasto pablico programa-
do, el mayor énfasis se puso en la necesidad
de reforzar los criterios y mecanismos de con-
duccidn estratégica.

Lo anterior es explicado adicionalmente a
la luz de la preocupacion del nuevo régimen
por acopiar las fuerzas y la coherencia necesa-
rias para enfrentar la crisis econémica y a la
vez proceder a una inaplazable reordenacién
de la economia del pafs.

A este respecto la comisibn de empresas
publicas, formada por servidores pablicos, di-
rigentes sociales y empresariales e intelectua-
les, gon el objetivo de conformar el plan de
gobierno 1982-88, destac6, entre otros, los
problemas clave siguientes:

— Las coordinadoras sectoriales no habfan
logrado conjuntar en |a practica administra-
tiva la capacidad de mando y la autoridad
técnica para el ejercicio de sus funciones.

— La asignacién sectorial de las empresas en
ocasiones fue inadecuada, lo cual repercu-



ti6 como factor limitante en la capacidad
de coordinacién sectorial, en la medida en
que no se contemplaban bajo la coordina-
cion de cada dependencia todas las entida-
des que influian en el desarrolio del sector,

— La empresa pdblica opera atendiendo el
interés general, lo cual impide que le sean
aplicados criterios simples de rentabilidad;
su actuacion se encuentra limitada por rela-
ciones rigidas que impiden un manejo geren-
cial autosuficiente.

— Entre los 6rganos colegiados de conduccién
de las empresas prevalecia una inactividad
que obstrufa su desempefio,

— Los procesos de planeacion, programacion
¥y presupuestacion gue determinan el desa-
rrollo del sector paraestatal, se realizaban
en forma arbitraria a nivel global o secto-
rial, sin considerar suficientemente los
requerimientos y objetivos de las entidades
particulares.

— El control vy la evaluacién como instrumen-
tos correctivos de la accidn piblica, se apli-
caban parcialmente y por instancias disper-
sas, ademas de que se enfocaban a cuestio-
nes presupuestales, sin incidir en otros
renglones sustantivos del sector paraestatal.

Estas inquietudes exigian avanzar en la
adecuacién administrativa, considerando la
incorporacion de elementos de refuerzo de la
coordinacion sectorial; delimitando con clari-
dad las responsabilidades y atribuciones en
la esfera de las relaciones entre las secretarias
globalizadoras y las entidades y la creacién o
desarrollo de instrumentos para perfeccionar
las instancias de conduccidén especificas de
cada empresa.
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Las conclusiones de la comision de empre-
sas publicas hicieron énfasis en materia de la
conduccidon de éstas y, ademas, se establecie-
ron sobre esta base, [{neas para la accion
tendientes a reordenar e imprimir eficacia y
eficiencia a las instancias de conduccidn: los
organos de gobierno y las areas de coordina-
ci6n paraestatal de las dependencias centrales.

Reordenacion de los Esquemas de Conduc-
cion Paraestatal

La incursion del Estado en la actividad eco-
nomica responde a principios trascendentes
de racionalidad social, toda vez que la funda-
ciébn, constitucion, adquisicidbn y operacidén
de empresas por el Estado se asocia general-
mente a motivaciones de caracter estratégico
y en términos mas generales a dar vigencia
y viabilidad al proyecto nacional.

La administracién pablica ha ido cobrando
conciencia de que los 6rganos de gobierno de
las empresas paraestatales constituyen un goz-
ne que entrevera el poder politico con la capa-
cidad econ6mica del Estado; es por tanto el
punto de enlace entre la iniciativa empresa-
rial y los programias nacionales de interés
prioritario, voluntad politica de un gobierno,

Para que la empresa publica pueda operar
como instancia de expresién de la politica del
desarrollo, se requiere entonces que su 6rgano
de gobierno actle realmente como e! cataliza-
dor de decisiones, previamente armonizadas
las posturas, conceptos y compromisos insti-
tucionales de sus miembros.

Para lograr !o anterior, las principales carac-
ter(sticas que deberéan observar dichos érganos
son:
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— El nimero minimo de consejeros determi-

nado por la interacciébn que tenga la enti-
dad con otros sectores, y/o empresas publi-
cas. No debiera haber més de diez o doce
miembros,

Sélo los consejeros toman decisiones; no
debe haber publico extrafio y s6lo en las
discusiones para acopio de informacién
podria invitarse, temporalmente, a personas
requeridas.

Los miembros-consejeros deberén estar re-
lacionados con el 4rea especifica de coordi-
nacién de la cabeza de sector o funcional
de otras secretar(as.

Los comisarios deben vigilar que /as deci-
siones se adoptent, no s6lo dentro de la
normatividad vigente, sino con /os elemen-

tos oe juicio adecuados, esto, aunque

diffcil, constituye la tarea mds creativa y
trascendental del comisario,

Invariablemente los miembros-consejeros
asistiran enterados de los asuntos a tratar,
autorizados para tomar decisiones y su voto
sera institucional, por o que comprometera
a la dependencia o entidad que represente.
El consejero publico no asistira a titulo per-
sonal; asistird en funcién de su cargo insti-
tucional,

Podria decirse que las premisas anteriores

constituyen [a infraestructura del foro en
cuestion, Las funciones y caracteristicas esen-
ciales que se lograrfah serfan:

— Un programa de desarrollo estratégico para

la entidad, que la perfile en una perspectiva
nacional, sectorial y de rama, en un hori-
zonte de mediano plazo.

— Un programa complementario, pero impres-

cindible, de contexto institucional. Aqui
se delinearian las condiciones y apoyos a
corto y mediano plazos, que el sector pd-
blico garantizarfa a cimbio del cumpli-
miento de las metas operativas y financieras
de la entidad.

Un mecanismo agil de informacibn y eva-
luacibn de la gestion politica y administra-
tiva, no sélo de los administradores directos
de la empresa, sino de los mismos conseje-
ros o instituciones representadas.

La consolidaciébn de la naturaleza paraesta-
tal de la empresa pablica, en la medida en
que su 6rgano de gobierno dirima los con-
flictos de todo procese politico-administra-
tivo, y oriente con agilidad los procesos de
produccidn de bienes o servicios. Este as-
pecto es relevante, al reunir en un solo foro
de decisibn a representantes de diversos
campos de competencia institucional. De
esta manera se logra —si actian a titulo
oficial— una desregulaciéon virtual inmedia-
ta; es pues el érgano de gobierno una prome-
sa para desahogar a la empresa piblica de
los aparentes excesos normativos actuales.

Se facilita y precisa la conduccion sectorial
de las entidades paraestatales. Se desprende
que con su participacidn en los 6rganos de
gobierno, las dependencias coordinadoras
de sector tienen la mejor instancia para
transmitir las politicas, prioridades, restric-
ciones, objetivos y metas generales para el
sector y en particular, las que deben ser
seguidas por cada una de las entidades que
coordinan, Lo anterior perfila al érgano de
gobierno, como el instrumento operativo
més importante de la coordinacién y poli-
tica sectorial,



Evidenternente, este punto encierra fuertes
implicaciones para las dependencias que
actualmente pretenden —quizd a falta de
mejores ideas—, intervenir, controlar, super-
visar y hasta administrar, a detalle e n-
extenso, a las entidades cuya coordinacion
les fue encomendada. Bajo el esquema deli-
peado aqui, las dependencias coordinadoras
de sector requeririan de ajustes estructura-
les: menos controles, informacion, conta-
bilidad, normas, sistemas, etc., menos
personal y mayor nivel ejecutivo, personal
mas preparado y con funciones de integra-
ciébn analitica y capacidad de gestoria en
apoyo a la operacion paraestatal.

Acuerdos de Empresa Piblica

Desde su creacion, la Secretaria de {a Contra-
lorfa General de la Federacion, asumid su res-
ponsabilidad de propiciar las adecuaciones y
desarrollo que las féormufas y mecanismos de
conduccibn paraestatal requerian.

El esfuerzo de la Secretaria en |la materia
ha abarcado un perfode de mdas de afio y
medio y con el riesgo de caer en un exceso
esguematico, a continuacidn se describen tres
etapas importantes al respecto:

Primera Etapa:

En esta primera etapa se procurd revisar y
adecuar la normatividad vigente a un esquema
que delimitara y precisara el &mbito de activi-
dad de las entidades de la administracidn pu-
blica paraestatal; en este proceso, como se ha
mencionado, desempefié un papel muy impor-
tante la comisibn de empresas pablicas. Los
trabajos se orientaron a fundamentar y siste-
matizar los conceptos del derecho piblico,
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coincidentes con los propésitos de reorganiza-
cién de |as entidades paraestatales,

Esta estrategia fue avalada por el plan na-
cional de desarrollo, en el cual se destaca la
importancia de reorganizar la administracion
pdblica paraestatal, como factor coadyuvante
para la reordenacion de la economf(a del pafs.

Como fruto de aquellos trabajos, el 19 de
mayo de 1983, el ejecutivo federal dio a co-
nocer los acuerdos sobre el funcionamiento de
las entidades de la administracibn puablica
paraestatal y sus relaciones con el ejecutivo
federal y sobre la obligacién de las entidades
de la administracién publica federal, para
elaborar los programas que se indican en ma-
teria econémica; ambos, expresién del esfuer-
zo de adecuacion normativa crientada a lograr
la mejor conduccion de las entidades paraesta-
tales. Se establece, en el primer acuerdo
citado, la necesidad de emitir lineamientos
generales para la integracién y funcionamien-
to de 6rganos de gobierno y la atribucién
de la Secretarfa de la Contralorfa General de
la Federacién para vigilar la aplicaciébn de las
normas y polfticas sefialadas,

El contenido de ambos acuerdos presiden-
ciales es poco conocido, a pesar de los esfuer-
zos realizados por divulgarlos. El “‘ecaonémico”
plantea una serie muy compacta de ohjetivos
operativos que las entidades deberfan buscar
para ayudar al gobierno a sortear la crisis. El
origen de los planteamientos fue un cuidadoso
estudio e integracion de las recomendaciones
de los mas experimentados administradores
de empresas publicas.

El acuerdo ‘“‘administrativo’’ tuvo igual
extraccibn y seflala en forma ineguivoca una
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serie de medidas y caminos a seguir, para con-
ducir las entidades paraestatales; el objetivo
es evitar la dispersion y contradiccion de las
acciones de los administradores, asegurar que
cada funcionario, desde su instancia adminis-
trativa, tenga forma de saber lo que el titular
del ejecutivo espera de &1 y de la institucion
donde sirve.

Las implicaciones de ambos acuerdos son
ain menos entendidas que su contenido. La
administracibn pudblica, por sus dimensiones
y variedad de funciones, ha llegado a limites
que parecerfan absolutos, en cuanto a su
capacidad de respuesta oportuna a la direc-
triz del ejecutivo. A partir de ahora, se erige
como precondicion de toda mejoria en la
eficacia estatal, la racionalizacion politica de
las estructuras administrativas.

Segunda Etapa:

En atencién a los ““Acuerdos de Empresa Pu-
blica’ mencionados en el punto anterior y en
virtud de que marcaban un plazo perentorio,
la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion inicid la formulacion de ios linea-
mientos generales para la integraciéon y funcio-
namiento de 6rganos de gobierno de las enti-
dades paraestatales.

Este esfuerzo exigié la aplicacion selectiva
de criterios, para la integracibn de normas
existentes, procurando la mavyor claridad y
consistencia de conceptos fundamentales e
inducir asi lineamientos sectoriales acordes
con los requerimientos ya sefialados.

Fue posible de este modo, la elaboracién
de un documento que las secretarias de Pro-

144 gramacién y Presupuesto, Hacienda y Crédito

Pablico y Contraloria General de la Federa-
cion, en su carécter de dependencias de orien-
tacién y apoyo global, suscribieron y publica-
ron en el Diario Oficial de la Federacion el 11
de octubre de 1983, como los ‘‘Lineamientos
Generales para la Integracibn y Funciona-
miento de Organos de Gobierno de las Entida-
des de la Administracion Piblica Federal”.

Estos lineamientos presentan las bases para
la conceptualizacién det 6rgano de gobierno;
expresan con claridad su naturaleza y funcio-
nes; su estructura, figuras integrantes y parti-
cipantes, con sus respectivas atribuciones y
responsabilidades. Ello busca inducir una
identificacién, tanto de !os grados de respon-
sabilidad de los participantes, como del campo
de actuacion de los Organos de gobierno en
suU conjunto.

Tercera Etapa:

Con los lineamientos generales para la integra-
cién y funcionamiento de los 6rganos de go-
bierno, se establecié el fundamento y marco
normativo para la formulacion de los linea-
mientos sectoriales.

La Secretaria de la Contraloria General de
la Federacibn, dada su responsabilidad, llevo
a cabo actividades de induccién, apoyando la
elaboracion de los lineamientos por parte de
cada sector, con absoluto respeto institucional
para cada dependencia y su particular realidad
interna y paraestatal.

De acuerdo a un esquema integral, cuyo
contenido permite el acceso a un concepto
del 6rgano de gobierno susceptible de aplica-
cion homogénea y particularizada en el uni-
verso de entidades de la administracién pabli-



ca federal, se colaboré con las secretarias
coordinadoras de sector, casi siempre a su
solicitud, dado que la Secretaria de la Contra-
loria podia ofrecer un apoyo efectivo, consi-
derando la perspectiva de conjunto y su papel
en el proceso de formulaciébn de los linea-
mientos generales,

En todos los casos se procurd la clarifica-
ciébn de los aspectos relativos a objetivos del
Argano de gobierno, responsabilidades de los
miembros, y tareas en materia de informa-
cibn, seguimiento y evaluacidn.

Destac6é en esta “jornada normativa”, Ia
intencion de integrar normas accesibles, que
sintetizaran los propoésitos de regulacion fle-
xible de las actividades de los érganos de
gobierno y sus participantes.

Una caracteristica fundamental de los linea-
mientos generales y los sectoriales resultantes,
es que no son, en modo alguno, una elabora-
cibn normativa nueva o afiadida a las disposi-
ciones existentes. La consideramos, mas bien,
una “integracibn normativa’’ de lo mejor y
mas sano de la experiencia generada por mas
de sesenta afios de administracién paraestatal
en México.

La novedad y hondad de estos instrumen-
tos consiste, principalmente, en una reexpre-
sidn simple y viable de disposiciones e inten-
ciones, susceptibles de ser aplicadas al conjunto
paraestatal de cada sector, con la necesidad de
hacer un minimo de adecuaciones a las par-
ticularidades de cada uno.

Avances en la Conduccion Sectorial

Respuesta de los sectores de la administracién
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a los esfuerzos de reordenacion de los drganos
de gohierno de las entidades coordinadas.

El conjuntc de las secretarias de Estado
como dependencias coordinadoras de sector,
representa un mosaico diverso y heterogéneo,
no sdlo en cuanto al nimero e importancia
relativa de las entidades paraestatales que
coordinan, sino en cuanto a sus conceptos y
capacidades administrativas.

Como resultado de las acciones de induc-
cibn por parte de la Secretaria de la Contralo-
ria, las secretarias coordinadoras de sector
iniciaron proyectos de lineamientos especifi-
cos que fueron anzlizados y ajustados de
comin acuerdo. En este proceso se generd
un cimulo de experiencias que permiten co-
rroborar la tesis sobre la heterogcneidad de
conceptos y capacidades de conduccion
sectorial,

El producto final de esta etapa —los acuer-

dos secretariales sobre 6rganos de gobierno— .

no es, l6gicamente, homogéneo, ni en calidad
ni en estructura. Algunas secretarias de Esta-
do no consideraron conveniente comprome-
terse con suficiente precisién ni en las formas
de integracidn y funcionamiento, ni en los
resultados esperados de los drganos de gobier-
no de las entidades a su cargo.

Las coordinadoras sectoriales que a juicio
del autor lograron un resultado normativo
adecuado, abarcan el 50% del conjunto para-
estatal total.

Las secretarias gue hasta el momento han
formalizado algan lineamiento para los 6rga-
nos de gobierno, son:
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Secretaria de Energia, Minas e Industria
Paraestatal.

Secretaria de Comunicacionas y Trans-
portes,

Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecolo-
gia.

Secretaria de Salubridad y Asistencia.
Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos.

Secretar(a de la Reforma Agraria.
Secretar{a de Gobernacién.

Secretaria de Comercip y Fomento Indus-
trial.

Secretaria de Pesca.

Secretaria de Turismo.

Con lo anterior, se abarca un 65%0 del
universo de entidades paraestatales coordi-
nadas sectorialmente.

Razones de la Heterogeneidad en los Linea-
mientos

En adicién a la causa de heterogeneidad plan-
teada, a continuacidon se expcnen algunas
otras razones que a nuestro juicio merecen
ser citadas:

— Dificultad para interpretar los linea-
mientos generales del 11 de octubre,
desde la perspectiva de la administra-
cién pablica general.

— Escaso interés de algunos sectores en
regrganizar sus 6rganos de gobierno ,
debido a la existencia de concepciones
equivocadas acerca de la gestibn de la
empresa publica.

— Diversidad de atribuciones y respon-
sabilidades de los sectores de la admi-
nistracidn pablica.

— Insuficiente comprension del significado
de la sectorizacibn,

— Estructuras organico-funcionales internas
que impiden la aplicacién de principios
organizativos coincidentes con la estruc-
tura administrativa derivada de la secto-
rizacion,

— Falta de personal con suficiente conoci-
miento y experiencia en materia de
organizacibn y participacién en conse-
jos de administracion, asambleas, comi-
tés técnicos, etc.

Perspectivas de la Conduccion Paraestatal

Hasta aqui, hemos hecho un recuento rela-
tivamente formal y descriptivo de la evolu-
cion de alguncs esfuerzos recientes para
reorientar a la admipistracion piblica federal,
en materia de conduccidon de sus empresas
publicas. Las perspectivas en este campo estan
determinadas por una serie de factores y
conceptos de fondo, Aqui s6lo haremos unas
primeras reflexiones.

Puede afirmarse que el tema que nos

ocupa esta historicamente vinculado y deter-
minado por las soluciones polftico-adminis-
trativas del ejercicio gubernamental de los
diversos regimenes post-revolucionarjos.

Por tanto, puede también afirmarse gque

las alternativas viables para reordenar la-
conduccion de las empresas publicas se
derivan, principalmente, de un encuadre
politico del Estado y de los procesos politi-
cos que libera a través de su aparato guber-
namental.

De ser esto as{ habremos de levar el ana-



lisis al terreno.de las categorias particulares
de la formacion social mexicana y de su
Estado; una de las mas relevantes para el
tema que nos ocupa se refiere a que la ad-
ministracidon publica (el aparato gubernamen-
tal, propiamente dicho} constituye el prin-
cipal foro politico de la sociedad.

En este foro se dirimen y sintetizan las
principales posturas, contradicciones y discur-
s0s de la sociedad civil.

Asi, no podemos separar el estuaio de las
opciones para la conduccién de la empresa
publica, del anélisis de las alternativas viables
para la organizacién del aparato administra-
tivo del Estado: la estructura de la adminis-
tracion pablica.

En el marco del presente ensayo, la explo-
racidbn exhaustiva de las alternativas —perspec-
tivas de la conduccibn estatal— no seria
posible. Por ello, aqui solamente adelantare-
mos ciertos trazos del andlisis por venir y
que nos proponemos tratar en una serie de
ensayos.

El problema de fondo es encontrar los
posible “‘arreglos” que doten al gobierno
mexicano de una estructura organizacional
capaz de transmitir las intenciones y de
obtener los resultados requeridos, con uin
minimo de incoherencias, dispersion y fric-
ciones entre |as parte en juego.

Es por tanto necesario evolucionar hacia
un esquema de administracién publica, tanto
central como paraestatal, consecuente con la
realidad —que emana del encuadre politico-so-
cial del Estado—
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Lo anterior apunta, esencialmente, a la
necesidad de dejar de utilizar soluciones-
esquemas acordes con paradigmas ajenos a
nuestra realidad gubernamental.

Asimismo, puede afirmarse que no existe,
en lo fundamental, un problema técnico que
requiera de complicadas elaboraciones impor-
tadas para su solucion,

Se requiere de un trabajo sobre el flujo
politico mismo, buscando alternativas que
eviten agudizar las contradicciones propias
de toda estructura politico-administrativa.
Para lograr esto, el servidor pablico compro-
metido habra de abrevar en su propia historia:
en la historia de la administracién puablica,
para encontrar formulas viables en el contexto
politico; en la historia econdmico-social, para
encontrar la razébn de ser y objeto de los
esfuerzos gubernamentales.

Necesitamos recuperar el sentido de lo
sustantivo del quehacer gubernamental del
Estado mexicano: atender a corto y largo
plazos las necesidades de las mayorias.

La estructura administrativa tiene como
Gnica justificacion la de atender las necesi-
dades organizacionales que los esfuerzos
def desarrollo requieren del Estado, y no a
la inversa.

Al principio de este ensayo, se describib
el proceso de descentralizacion de la es-
tructura administrativa responsable de la con-
ducciébn paraestatal; a este proceso se le
denominé “‘sectorizacion’”’. Se dijo también
aqui, que la historia administrativa reciente,
es la de una yuxtaposicibn mas ¢ menos
organica, pero crecientemente ineficaz, de
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concepciones, lineamientos, normas y expec-
tativas.

La evolucidbn futura seguird, sin duda,
alguno de los principales senderos abiertos
en la formacion politico-administrativa mexi-
cana ¢ independientemente del que se siga,
seguramente partird de un ‘‘desenmarafia-
miento” del ambiente y de ia eliminacion
de todo tipo de sefiales innecesarias y hasta
contradictorias.

Pero el problema de fondo es el de concep-
tualizar el esfuerzo por “modernizar” el
aparato gubernamental.

Hoy, no esti, en modo alguno, resuelto el
dilema de la centralizacién y la descentraliza-
cion del gobierno y por ende del Estado. La
sectorizacion no resolvid los problemas de una
joven centralizacidbn administrativa en materia
de empresas plblices; por otro lado, creé
una secuela administrativa que llevé a la
creencia de que justificaba el crecimiento
geométrico de instancias administrativas, de
decisién y de gasto del aparato gubernamental.

Podria ser que la coordinacibn paraesta-
tal (sectorizacién}, haya sido més cara que los
problemas que buscaba atender,

Es necesario replantearse el andlisis cri-
tico e histéricamente fundamentado, de las
dos alternativas de conduccibn paraestatal
{centralizacién-descentralizacidbn) y la necesi-
dad de un compromiso de los actuales servido-
res plblicos para reordenar el esfuerzo en
cualesquiera de los caminos elegidos a la luz
del andlisis y no de los dogmas.

El peligro fundamental para el cambio,

estd representado por los que, disfrutando de
posiciones e instancias administrativas pode-
rosas, muchas veces innecesarias, postulan
que defender todo lo existente es “‘ser ins-
titucional” con elio se encubre todo lo que
ha quedado obsoleto o siempre fue indtil.

Se ha querido relacionar la descentraliza-
cibn con la falacia de la superioridad de la
democracia ideal.

Se ha llegado, incluso, a postular que esa
democracia —sin adjetivos— es una panacea
universal y omnipresente, como alternativa
viable para todos los pueblos del mundo.
Nada mas lejano de |a verdad y de México.

La historia de la sociedad y el Estado mexi-
canos y realmente la de muchos otros pueblos
que se han ido liberando de sojuzgamientos
extranjeros, casi siempre occidentales, permite
concluir que las soluciones legitimas y mas
o menos duraderas, han estado lejos del mani-
gueismc de las teorias socialdemoOcratas
europeas y estadunidenses, Razones estruc-
turales en nuestra sociedad y nuestra geogra-
fia polftica, han hecho inviable la utopia
—siempre deseada por oligarquias regionales—
de descentralizacion total o autargufa.

El tamafio de un ente u organizacién no
tiene I{mites cuantitativos, no depende de
nameros, volimenes, distancias o variedad;
es cuestion de férmulas acordes con el objetivo
final; es igualmente una cuestion del tipo de
hombres que operen cada instancia y de su
compromiso consciente y racional con los
objetivos que persigue esa organizacion, en
este caso, los del Estado.

Dejando las demostraciones histéricas para
otros momentos, habria que pensar en que las



necesidades de descentralizacién en México
estdn mas del lado de lo econdmico. En lo
politico-administrativo, el aparato guberna-
mental lo que requiere es una profunda re-
formulacidén "‘a la mexicana’’, que en no pocas
ocasiones, significaria eliminar el efecto socio-
politico de férmulas administrativas injer-
tadas a lo largo del tiempo por cientificistas
y neoliberales occidentalizantes.

La conduccién de las empresas pablicas
es uha de las cuestiones fundamentales del
Estado mexicano actual; por ello hemos
querido insistir en la necesidad de un ana-
lisis histbrico y comprometido con las ins-
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tituciones plblicas y también en la necesidad
de desechar los prejuicios ideoldgicos. Con
ello, consideramos que podra allanarse el ca-
mino para una visibnh mas amplia y menos
vergonzante de las posibilidades de desa-
rrollo de la administracion puablica, una
visibn donde las alternativas para el desarrollo
nacional dirigido por el Estado, no estén
constrefiidas por valorizaciones historicas de
arguetipos administrativos, por las ideas de
quienes no aceptan la posibilidad de que una
sociedad de mayorias populares pueda organi-
zarse de acuerdo con su propio sentido de
nacionalismo y de justicia y su propia capa-
ciad de gobierno.
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