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1. PRESENTACION

Este articulo es un resumen integrado de algunas conferencias que el
autor ha dictado en diversas instituciones y asociaciones interesadas en
¢l Programa de Reforma Administrativa, emprendido por el Presidente
de la Reptblica, licenciado José Lépez Portillo.

Recientemente la Coordinacién General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la Repiblica acaba de editar el Boletin No. 16 (se
terminé de imprimir el 16 de mayo de 1980) que contiene prdcticamente
todo el desarrollo de la Sectorizacién de la Administracion Publica Fede-
ral desde el Informe de la Comisién de Administracién Publica en
1967 hasta la cuarta modificacién (Acuerdo Presidencial expedido el
23 de enero de 1980 y publicado en el Diario Oficial el 28 de enero
de 1980) del Acuerdo de Sectorizacion de 13 de enero de 1977 (D.O.
17 de enero de 1977). Este Boletin fue elaborado por la Direccién Gene-
ral de Estudios Sectoriales de la Coordinacién General de Estudios Ad-
ministrativos.

2. DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
DESDE 1917 HASTA 1977

2.1 Antecedentest
El Estado surgido de la Revolucién Mexicana, que fundamenta sus ac-

ciones en la Constitucién Politica de 1917, estd llamado a jugar un im-

1 Es una referencia a los intentos de coordinacién y control de las entidades
Paraestatales por el Gobierno Federal.
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portante papel en la vida econémica y soc-ial ?16 la 'Repl'xblica. Par? cum-
plir con sus atribuciones la misma Constitucién dispone la creaciéon de
dos tipos de 6rganos: Las Secretarias de Estado y ]os'Depar.tamentos Ad-
ministrativos. En los debates del Constituyente se diferencié a unas de
otros en funcién de las tareas eminentemente politicas de las Secretarfas
de Estado (o cuando menos politico-administrativas) y las funciones ad-
ministrativas de los Departamentos. No obstante el Estado de regulacién,
servicio, promocién y bienestar que se apunta en la Carta Fundamental
en virtud de diversos ordenamientos, entre los que destacan los articulos
80., 27, 28 y 123, bien pronto tuvo necesidad de recurrir a otros 6rganos
dotados de mayor flexibilidad y recursos especificos para cumplir con
sus funciones, a los que la legislacién respectiva, a posteriori, ha recogido
con las denominaciones de érganos desconcentrados, organismos descen-
tralizados, empresas de participacién estatal y fideicomisos. Segin la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal (LOAPF) estos tres ulti-
mos constituyen la Administracién Publica Paraestatal, diferencidndolos
claramente de los érganos desconcentrados.? 184
Muy pronto se advirtié que estos organismos auxiliares del Ejecutivo
Federal constituirfan la parte mds dindmica de la Administracién Publica
Federal Mexicana, de modo que entre 1925 y 1947 ya se acercaban a la
centena. Su numero, la magnitud del gasto corriente y de inversién que
realizaban y la importancia de los campos de actividad en que se desen-
volvian se convirtieron en preocupacién del Gobierno Fede_ral, a tal
grado que ya para el 30 de diciembre de 1947 se habia expedido la pri-
mera Ley para el Control, por Parte del Gobierno Federal, de los Orga-
nismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal. Ademis de
contener un esfuerzo de definicién de los organismos descentralizados y
de las empresas de participacién estatal, esta Ley otorgaba a la.szcret.al-
ria de Hacienda y Crédito Publico® facultades de control y vigilancia
sobre la operacién de dichas entidades y de los fideicomisos, y a lz‘x.de
Bienes Nacionales e Inspeccion administrativa, en materia de revision
y formulacién de contratos de obras y su inspeccién correspondiente.
La importancia del gasto de capital que venian erogando Yy las ideas

2 LOAPF, Diario Oficial (D.0.) de 29-XII-76, Titulo Primero, Articulos lo, 0., ¥y
17 y Titulo Tercero.

3 Que cumplirfa con sus funciones a través de los siguientes procedimientos.

a) Solicitud de informes financieros. :

b) Revisién, veto o reforma de los presupuestos y programas anuales de operactén y
de inversién.

¢) Prictica de auditorias ex-ante y ex-post, glosa de cuentas y revision de balances.

d) Clasificacién de las erogaciones previamente a su pago.

€) Promocién de innovaciones en la organizacién y funcionamiento de las empresas
y organismos. E

f) Determinacién de las responsabilidades que resultan del manejo y operacién de
los bienes de los organismos y empresas.

g) Autorizacién de la cancelacién de crédito a favor de estas instituciones.
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econémicas de moda por esa época, que otorgaban a la inversién un papel
de variable estratégica en el proceso de crecimiento, fue llevando a que de
lo ordenado por la Ley de 1947 se enfatizara lo relativo a las inver-
siones de los organismos y empresas. Esta préctica de hacer resaltar la
preeminencia de las inversiones habria de predominar en nuestro pafs
hasta el afio de 1971 en que se constituye una Comisién Coordinadora
y de Control del Gasto Publico Federal con funciones para racionalizar,
ademas del de inversién, el gasto corriente.

Para dar cumplimiento a esta Ley, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico constituy6 el 27 de enero de 1948 una Comisién Nacio-
nal de Inversiones, en cuyo decreto de creacién se mencionaba a las en-
tidades paraestatales que serian objeto de vigilancia y control. Esta era
también otra prictica que se habfa venido arrastrando en la Administra-
cién Publica Mexicana hasta el Acuerdo de Sectorizacién del 13 de enero
de 1977 (D.O. 17-1-77), en que se eliminan las excepciones, casi en su
totalidad.

Ante el fracaso de esta Comisién la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico cre6 el Comité de Inversiones. Entre sus principales actividades
se cuentan haber solicitado a las dependencias centralizadas, a los orga-
nismos descentralizados y a las empresas de participacién estatal la pre-
sentacion a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico de su programa
de Inversiones para el sexenio 1953-58. En 1954 todavia el Comité insis-
tié en la entrega de la informacién para elaborar el programa coordinado
de inversiones. Este Comité tampoco tuvo éxito.

Sin embargo, se insisti6 en este propésito y se constituyd, en esta oca-
sion como oficina adjunta del Presidente de la Repitblica, una Comisién
de Inversiones, cuyas funciones basicamente estaban relacionadas con la
formulacién de un programa de inversiones y el estudio especifico de los
proyectos. Su éxito fue tal que a fines del sexenio 1953-58 sirvié de
nucleo para constituir en su torno una nueva Secretaria, la de la Presi-
dencia.

2.2 Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958

En diciembre de 1958 la Nueva Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado creé las Secretarias de la Presidencia y Patrimonio Nacional. La
primera asumiendo las funciones de la extinta Comisién de Inversiones
y otorgdndosele otras mds generales relacionadas con la planeacién sec-
torial y regional y el plan general del gasto publico. La segunda sustituyé
a la de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, y se le hizo el
centro de la vigilancia y control de los organismos descentralizados, em-
presas de participacién estatal y demds instituciones y corporaciones que
posefan o explotaban bienes o en las que el Gobierno Federal poseia
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acciones o intereses patrimoniales y que no estuvieran encomendadas o
subordinadas a otras dependencias centralizadas. Asimismo, se le atribu-
yeron facultades para intervenir en las adquisiciones, en la inversién de
los subsidios locales y de otras instituciones o particulares, y en la ins-
peccién de contratos y obras. En la época en que es creada la Secretarfa
de Patrimonio Nacional el Estado cuenta ya con aproximadamente 250
entidades paraestatales. La vigilancia y control de las operaciones de los
organismos y empresas serfa ejercida por una Junta de Gobierno.

La Secretarfa de la Presidencia formulé un programa de inversiones
para 1960-64. Debido a que esta Secretaria no contaba con las funciones
en materia de presupuesto, el Gobierno Federal se vio precisado a consti-
tuir una Comision Intersecretarial para la Formulacion de Planes Nacio-
nales para el Desarrollo Econdmico y Social del Pais, a Corto, Mediano
y Largo Plazos, en la que participaban las Secretarfas de Hacienda y Cré-
dito Publico y de la Presidencia. En esta Comisién se formularon el
Plan de Accion Inmediata 196264 y el Programa de Desarrollo Econd-
mico y Social de México 1966-70.

Sin embargo, su mayor éxito operativo fue la Subcomisién de Inver-
sion-Financiamiento que se constituy6 en su seno con el propésito de
vincular el programa con el financiamiento. Este sistema de coordinacién
administrativa tuvo a su cargo la formulacién del programa simultdneo
de inversién-financiamiento en el que se revisaban los proyectos de in-
versién de la Administracién Publica Centralizada y de la Administracién
Publica Paraestatal.

En 1965 una Nueva Ley para el Control de los Organismos Descentra-
lizados y Empresas de Participacién Estatal atribuye funciones de coor-
dinacién, vigilancia y control a las Secretarfas de Patrimonio Nacional,
de Hacienda y Crédito Publico y de la Presidencia, a efecto de que armo-
nizaran sus atribuciones para ejercer la coordinacién del sector paraesta-
tal, Este “tridngulo de la eficiencia del Gobierno Federal™ era de tal
importancia para el funcionamiento de la Administracién Publica Fede-
ral que cuando se deformaba hacia padecer a la Administracién Publica
en su conjunto.

La Ley del 58, en el articulo 16, fraccién IV, contiene la atribucién
de la Secretaria de la Presidencia de: “Coordinar los programas de in-
versién de los diversos organos de la Administracién Piblica y estudiar
las modificaciones que a ésta deban hacerse”.

2.3 La Comision de Administracion Publica.

Con base en este ordenamiento, el 9 de abril de 1965 se cred, en la
Secretaria de la Presidencia, por acuerdo verbal del Secretario del Ramo,

4 Expresién acufiada por el Lic. José Lépez Portillo.
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la Comisién de Administracién Publica (CAP), encargindole el cumpli-
miento de lo ordenado por dicho articulo, en lo relativo a las modifica-
ciones a la Administracién Publica, y a la que se le encomendaron los
siguientes objetivos:

“1. Dictaminar la mds adecuada estructura de la administracion p-

blica y las modificaciones que deberian hacerse en su actual orga-
nizacién para:

a) Coordinar la accién y el proceso de desarrollo econdémico del
pais con justicia social.

b) Introducir técnicas de organizacién administrativa al aparato
gubernamental, que resulten convenientes para alcanzar el ob-
jetivo anterior.

c) Lograr mejor preparacion del personal gubernamental.

LR

Proponer reformas a la legislacion y las medidas administrativas que
procedan.”s

“La Comisién de Administracién Publica se integré, originalmente de
la siguiente manera:

Presidente de la Comisién: Lic. José Lépez Portillo; Secretario: Lic.
Carlos Vargas Galindo; los demds miembros eran el Lic. Emilio Mujica,
el Lic. Julio Rodolfo Moctezuma, el Lic. Gustavo Martinez Cabaiias y el
Lic. Fernando Solana. El 20 de abril de 1965 se incorporé a sus trabajos
el Lic. José¢ Enrique Gama Muiioz. El 5 de octubre de ese mismo afio
enird a formar parte de la Comisién el Lic. Leopoldo Ramirez Limén.
El 21 de julio de 1966, se incorporé el Lic. Guillermo Veldzquez Herrera
y el 28 de septiembre de 1967 el Dr. Pedro G. Zorrilla Martinez. El 18 de
enero de 1968, el Lic. Alejandro Carrillo Castro ingres6 a la Comisién
en calidad de Secretario Técnico y el 21 de mayo del propio afio, el Lic.
Carlos Tello se incorporé también a ella. Posteriormente el Secretario
Técnico conté con la asesorfa del Lic. Miguel Duhalt Krauss y con el
apoyo de un grupo de jévenes analistas especializados en organizacién
y métodos, administracién de personal, archivos, documentacién admi-
nistrativa, sistemas de informacién, economia del sector publico, derecho
administrativo y administracién de recursos materiales.”

Durante las primeras sesiones de la CAP se sugiri, como paso conve-

5 Informe sobre la Reforma de la Administracién Publica Mexicana, 1967. Coleccién:
Fuentes para el Estudio de la Administracién Piblica Mexicana, Serie: A) Documen-
tal, num. 1, Comisién de Administracién Publica 1967, Presidencia de la Reptblica,
Coﬂordinacién General de Estudios Administrativos, México, 1977.

Idem.
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niente, el levantamiento de un inventario o diagnéstico, tarea a la cual
la Comisién se dedicé durante los dos primeros afios de sus labores.?

2.3.1 Informe sobre la Reforma de la Administracion Publica Mexicana
(1967)

Los principales avances de los trabajos de esta Comisién se resumie-
ron en el “Informe sobre la Reforma de la Administracién Publica” de
1967, en el que se presentaron las lineas de politica de la Reforma Ad-
ministrativa y se hizo un andlisis general de la Administracién Publica en
materia de organizacién y funcionamiento de las Secretarias y Departa-
mentos de Estado, los sistemas de coordinacién general del Gobierno Mexi-
cano, los elemenos de la administracién de materiales, la administracién
de personal, los sistemas de planeacién nacional y de programacion de las
actividades del sector publico, y el sistema de elaboracién del presupuesto
federal ®

Asimismo, en el citado Informe se sefiala la conveniencia de agrupar
y clasificar a las entidades publicas por sectores de actividad nacional?
y determinar el papel que les corresponde desempefiar en cada sector.
Esto permitirfa proponer los cambios necesarios para que la organizacién
administrativa respondiera, con mayor precisién, a las finalidades que se
persiguen con la programacién de la actividad del sector publico.

En el Tercer Capitulo del Informe se realizé un andlisis por sectores
de ]a Administracién Piblica Mexicana, algo que hoy se tiene por nove-
doso en el proceso de reforma y que ya en 7967 la CAP planteara con
tanta precisién. En efecto en €l ya se consideraban los dos aspectos cons-
titutivos de la Administracién Publica Federal: las dependencias centra-
lizadas y las entidades paraestatales. La CAP denominaba a las primeras
“ramos para la planeacién y el despacho de los negocios administrativos”
y a las segundas, organismos descentralizados y empresas de participa-
cién estatal “con propésitos sefialados especificamente”.

No se desconocia que en algunos casos habfa sistemas que de alguna
manera englobaban “aquellos ramos y propésitos”, aunque no debida-
mente integrados, por lo que se hacia necesario un esfuerzo de “coordi-
nacién y comunicacién” a efecto de “hacer concordantes las actividades
de las dependencias y entidades del sector publico, con los fines del
plan de desarrollo”.

En relacién con los aspectos mas concretos de la sectorizacién de la
Administracion Publica Federal, la CAP recomendé en 1967 lo siguiente:

“Como los trabajos de la Comision de Programacién del Sector Pu-
blico agrupan los programas de actividades en diversos sectores, se estima
que para lograr la mayor coordinacién entre la Comisién de Administra-

7 Idem.

8 Idem.

9 Idem. Tercer Capitulo.

LA SECTORIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 603

cion Publica y la Comisién de Programacién del Sector Publico puede
ser adoptado tal agrupamiento y su clasificacién en subsectores con el
fin de completar el andlisis que se ha iniciado en materia de planeacién
econémica con el estudio de los instrumentos administrativos correspon-
dientes, para:

1. Agrupar y clasificar, por sectores de actividad nacional, a las Secre-
tarias y Departamentos de Estado, los organismos descentralizados y
las empresas de participacion estatal, especialmente aquéllos o aqué-
llas que se consideren de mayor importancia para el desarrrollo del
pais, y determinar el papel que les corresponda desempefiar en cada
sector, aunque algunas entidades deban ser consideradas en varios,
segin las funciones que realicen.

2. Analizar, dentro de cada sector, las funciones que desempefian las
diversas entidades, y si éstas se encuentran distribuidas adecuadamen-
te; sus sistemas de proyeccién; sus procedimientos de ejecuciéon; sus
interrelaciones; la clase de actos que ejercen, etc.

3. Localizar los puntos estratégicos de la actividad administrativa en
cada sector, y analizar los impedimentos para el debido desarrrollo
de dicha actividad.

4. Completar lo anterior con el andlisis de las comisiones intersecreta-
riales y las multidependientes, en pos de idénticos propésitos.

. Proponer lo necesario con el fin de que la organizacién admm_lstra-
tiva responda con mayor precisiéon a las finalidades que se persiguen
con la pogramacién, por sectores, de la actividad del sector publico.

6. Orientar los sistemas de coordinacién y comunicacién, capacitacién
de personal y presupuesto-programa, en funcién de la integracién por
sectores.”10

(624

Al finalizar, la CAP apuntaba: .

“La realizacién de estas tareas se ha iniciado ya por parte de la_ Comi-
sion de Administracién Publica, para alcanzar las metas que sefiala el
programa de la Reforma Administrativa que se propone, y s6lo queda
un camino: continuar esa labor con mayor intensidad.”*!

No es casual la gran coincidencia existente en lo que proponia el In-
forme sobre la Reforma de la Administracion Publica Mexicana y l_o
que hoy constituye la parte toral (la sectorizacién) de la Reforma {kdrm-
nistrativa, ya que el entonces President; de la CAP, es hoy Presidente
de México. Se aprecia pues la continuidad de los esfuerzos en el sen-
tido de la reforma administrativa.

FEn 1968 la Comision de Administracion Publica integré un secreta-
riado técnico permanente que, como 6rgano de estudio y apoyo, iniciara

10 Informe sobre la..., p. 63.
11 Idem (subrayado del autor).
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algunas de las medidas recomendadas en dicho Informe, funcionara
como enlace con otros organismos publicos y prestara la asesorfa técnica
requerida por el andlisis, la programacién y la evaluacién de proyectos
especificos de reforma en los distintos sistemas, sectores e instituciones
de la administracién publica, de acuerdo con lo establecido por el men-
cionado Informe.

En el Informe se proponia una estrategia participativa pues conside-
raba imposible poder abordar la mayoria de los problemas que impli-
carfa una reforma administrativa integral como la que se planteaba si se
partia de una sola unidad central, la que de haberse constituido hubiera
llegado a contar con recursos financieros en abundancia y material hu-
mano pluridisciplinario, lo que la hubiera dotado de tal magnitud de
atribuciones, complejidad y poder que bien pronto habrfa desvirtuado
sus legitimos propésitos. Fue por ello que la CAP consideré conveniente
que fuera cada dependencia la que contara con una unidad de asesoria
técnica permanente que, convencionalmente, se llamaria de Organizacién
y Métodos (UOM).

Al inicio del Sexenio 1971-1976 se cre6, dentro de la Secretaria de la
Presidencia, la Direccién General de Estudios Administrativos con el
propdsito de promover las reformas administrativas y de funcionar como
Unidad de Organizacién y Métodos de la Administracién Publica Fede-
ral en su conjunto.

En el ano de 1971 se expidieron sendos acuerdos para constituir las
Comisiones Internas de Administracién (CIDA'S) y las Unidades de Or-
ganizacién y Métodos (UOM'S) (Acuerdo Presidencial de 27 de enero
de 1971, publicado en el D.O. de 28-01-71) y las Unidades de Programa-
cion (UP'S) (Acuerdo Presidencial de 27 de febrero de 1971, publicado
en el D.O. de 11-03-71). Estas ultimas auxiliarfan a sus respectivos titu-
lares en la elaboracién del Programa de sus instituciones.

24 Ley para el Control por parte del Gobierno Federal, de los Organis-
mos Descentralizados y las Empresas de Participacion Estatal (1971)

Asimismo, en 1971, una Nueva Ley para el Control, por parte del Go-
bierno Federal, de los Organismos Descentralizados y las Empresas de
Participacién Estatal entré en vigor y la principal modalidad introducida
consistié en ampliar su esfera de control a las empresas de participacién
estatal minoritarias. Ademds, se ordenaba que las entidades paraestatales
(incluyendo los fideicomisos) tenfan la obligacién de registrarse y pre-
sentar a la Secretaria de Patrimonio Nacional sus programas anuales de
operacién a efecto de coordinar sus actividades. Con base en esta Ley,
la Secretaria de Patrimonio Nacional tomé medidas para la implantacién
del presupuesto por programas en diversas entidades paraestatales; regla-
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mentar la participaciéon en los consejos de administracién; desarrollar el
control de contratos y obras publicas y de las adquisiciones, as{ como
la enajenacién de bienes muebles e inmuebles. Para ello se auxilié de
auditorfas y de diagnésticos administrativos. Ademds, promovié la difu-
sion de la situacién financiera y técnica de las entidades paraestatales a
efecto de tener informada a la opinién publica.

La Direccién General de Estudios Administrativos de la Secretarfa de
la Presidencia abord6 el problema de la sectorizacion en el documento
que contenfa las lineas generales del programa de reforma administra-
tiva de ese sexenio, y que se denomin6 Bases para el Programa de Re-
forma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal, 1971-1976. Fue en el
Programa No. XI. Macrorreforma Sectorial y Regional en donde, siguien-
do el andlisis de la CAP, insistia en la descoordinacién que el crecimiento
anarquico, coyuntural y no programado que tuvo la Administracién Pu-
blica Federal, en especial la Paraestatal, habia propiciado un desequili-
brio importante en aquellas Secretarfas de Estado que tedricamente de-
berfan actuar como unidades normativas del Sector.

En 1975 se formul6 en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
el Presupuesto de Egresos para el afio de 1976 con base en estructuras
programiticas que definfan objetivos, metas, acciones alternativas de eje-
cuciéon y seleccién de las mas adecuadas, sefialamiento de responsabili-
dades y funciones precisas, y cuantificaciéon del gasto por programas.
A esto se le llamé6 Presupuesto con Orientacion Programadtica.

La importancia que habian adquirido las entidades paraestatales em
1970, por su numero (600), por sus recursos y por los campos de activi-
dad en que se desenvolvian, fue llevando al Gobierno Federal a estable-
cer mecanismos y organismos cupula de coordinacién que tuvieron en
algunas ocasiones la naturaleza de organismos descentralizados y en otros
de mecanismos de participacién. De esta manera se crearon entre 1970
y 1975 la Comisién Nacional de la Industria Azucarera (1970), la Comi-
sion Coordinadora de la Industria Sidertrgica (1973), la Comisién Na-
cional de Energéticos (1973), la Comisién Coordinadora de Politica Ifx-
dustrial del Sector Publico (1975), la Comisién Mixta de la Industria

Textil del Algodén (1975) y otras.

2.5 Panorama de la Administracion Piublica en el afio de 1977

La Administracién Publica Mexicana ha tratado en su desarrrollo de
responder a las diferentes circunstancias y realidades que se han presen-
tado en el paifs. Asi por ejemplo, cuando las necesidades lo requirieron,
se crearon dependencias centralizadas y entidades paraestatales para aten-
der nuevas funciones o problemas que llegaron a hacer crisis en un
momento determinado; sin embargo, al concebir estas unidades, no siem-
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pre se partié de una vision de conjunto del aparato administrativo, ni
mucho menos de una planeacién definida; por ello, la expansién de la
Administracién Publica en México ha sido producto de un proceso de
agregacién mds que de una programacién sistemdtica y congruente. En
tal virtud, los propésitos, politicas y atribuciones de ciertas dependencias
y entidades publicas han resultado, a veces, concurrentes o duplicatorias,
si no es que francamente contradictorias.?

Lo anterior, aunado a la falta de sistemas apropiados de comunicacién
y coordinacién entre las diversas dependencias y entidades publicas, habfa
provocado que no siempre se cumplieran las metas y objetivos de las
diversas acciones gubernamentales. Incluso, se observaba que ain los
programas institucionales, en ocasiones no resultaban compatibles entre
sf, lo que producia considerable pérdida de tiempo, de esfuerzos y de
recursos. De aqui que la tarea de organizar de la Administracién Pu-
blica sea considerada como premisa fundamental para organizar el pafs.

El farragoso “sector paraestatal” se habia complicado tanto y el nu-
mero de sus componentes habfa crecido en forma tan desmesurada que
resultaba dificil, por no decir imposible, orientar sus acciones en apoyo
de las politicas fundamentales del Gobierno de la Repiiblica, a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos,

A fines de 1976 la Administracién Publica Federal contaba ya, entre
Organismos Descentralizados, Empresas de Participaciéon Estatal y Fidei-
comisos, con mds de 900 entidades. Esta crecida y compleja Administra-
cién Piblica Paraestatal, ocasionaba problemas de coordinacién y de vi-
gilancia y control al Gobierno Federal, originando, a su vez, que sus
actividades y las de las dependencias centralizadas no siempre se desarro-
llaran hacia objetivos similares y compatibles, con el consiguiente desper-
dicio de tiempo, esfuerzos y recursos.

En este sentido debe entenderse que las entidades paraestatales han
surgido como instrumento de apoyo a las politicas globales y sectoriales
a cargo de las dependencias centralizadas.

Esto era provocado, en gran medida, so pretexto de una autonomia
mal entendida, por la excesiva independencia con que se desenvolvian
algunas entidades paraestatales, dejando un tanto de lado su origen y los
propositos para los que el Gobierno Federal las habia creado, entre otros
para apoyar de manera mds dindmica y expedita el logro de los objetivos
y metas que se contemplaban en las politicas a cargo de las Secretarias
de Estado vy los Departamentos Administrativos.

12 Base Legal y Lineamientos para el Funcionamiento Institucional y Sectorial de
la Administracion Piblica Federal, Coleccién: Lineamientos, Presidencia de la Repi-
blica, Coordinacién General de Estudios Administrativos, p. 9.
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2.6 Justificacion de la Reforma Administrativa

Cabria preguntarnos si los cambios administrativos considerados nece-
sarios son en sf mismos el fin de los esfuerzos realizados por méis de una
década, desde la creaciébn de la CAP en 1965. Es decir si la Reforma Ad-
ministrativa tiene su justificacién en si misma o si responde a fines que
la trascienden. Es claro que este Wltimo es el caso.

La Reforma Administrativa en México estd concebida para servir de
instrumento a la Planeacién del Desarrollo Econdémico y Social de nues-
tro pais.

En aquelos afios nadie discutfa la importancia de ligar el programa de
Reforma Administrativa a la planeacién del desarrollo econémico y social
del pais. Sin embargo, pronto se advirtié6 que si bien esto era irrecusable,
los tropiezos y las dificultades a que se enfrentaba el proceso de planea-
ci6n hubiera impedido el avance finalmente logrado por el programa de
Reforma Administrativa, sin desconocer esta relacién de dependencia,
pero considerando que la capacidad para planificar del Gobierno Federal
no era del todo adecuada, se opté por desarrollar prioritaria e indepen-
dientemente el programa de Reforma Administrativa con propésitos de
dotar a la Administracién Publica Federal de la estructura que la habi-
litara para conducir sus actividades dentro de un sistema integrado de
planeacion.

Conforme a ello la CAP relacioné sus trabajos con otra Comisién que
funcionaba también dentro de la Secretarfa de la Presidencia: La Comi-
sién de Programacion del Sector Publico.

Retrospectivamente, la decisién de desarrollar metodolégicamente y de
manera independiente el Programa de Reforma Administrativa fue razo-
nable y los avances que en materia de diagnésticos administrativos y de
lineas de politica fueron recomendados, hoy sirven al Programa de Re-
forma Administrativa del Presidente Lépez Portillo, quien fuera el prin-
cipal animador de los trabajos de la CAP.

Sin embargo, al ya existir un Plan Global de Desarrollo el proceso de
reforma administrativa necesariamente tiene que responder a los reque-
rimientos de ese Plan Global.

3. REFORMA ADMINISTRATIVA

La tesis fundamental sobre la que se estructura el actual programa de
Reforma Administrativa, concibe a la Administracién Piblica como un
medio que permite alcanzar los objetivos y metas que se proponga el Go-
bierno Federal.

Es por ello que en muchas ocasiones se ha repetido que la administra-
cién no es un fin en s{ misma, sino uno de los medios que hacen posible
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el logro de los fines del Estado. Por eso también se acostumbra llamar
a las actividades medias o administrativas, actividades adjetivas, y a las
actividades fines, sustantivas.

Son cinco los objetivos globales que pretende el programa de Reforma
Administrativa.

1. Organizar al gobierno para organizar al pafs, mediante una Refor-
ma Administrativa para el desarrrollo econémico y social, que contri-
buya a garantizar institucionalmente la eficiencia, la congruencia y
la honestidad en las acciones publicas.

2. Adoptar la programacién como instrumento fundamental de gobier-
no, para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones
de la Administracién Publica Federal, precisar responsabilidades y
facilitar as{ la oportuna evaluacién de los resultados obtenidos.

3. Establecer un sistema de administracién y desarrollo del Personal
Publico Federal, que al mismo tiempo garantice los derechos de los
trabajadores y permita un desempefio honesto y eficiente en el ejer-
cicio de sus funciones.

4. Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacién politica y del
federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos me-
diante los cuales la Administracién Publica Federal respetando la
autonomia de cada uno de los poderes y niveles del gobierno propi-
cie, por una parte, el robustecimiento de las funciones encomendadas
a los Poderes Legislativo y Judicial, y por la otra, una mejor coor-
dinaci6n y una mayor participacién de los tres niveles de Gobierno
en los procesos de desarrollo econémico y social del pafs, y

5. Mejorar la administracién de justicia para fortalecer las institucio-
nes que el pueblo ha establecido en la Constitucién, para garantizar
a los ciudadanos la seguridad juridica en el ejercicio de sus derechos
y responsabilidades y consolidar su confianza en las instituciones y
en sus gobernantes.’®

3.1 Fundamento Juridico

Para iniciar en la practica la reestructuracién del aparato administra-
tivo es necesario formalizarla previamente. Por ello, al inicio del Go-
bierno del Presidente Lépez Portillo se enviaron al Congreso de la Unién,
tres iniciativas de ley que contenian la formulacién de las reformas es-
tructurales y funcionales que se introducirfan a la Administracién Publica
Federal.

18 Carrillo Castro, Alejandro. “Reforma Administrativa para el Desarrollo Econ6mi-
co y Social (1976-1982)", Revista de Administracién Publica, Instituto Nacional de
Administracién Publica, nims. 31 y 32 (jul.-dic.,, 1977), pp- 12 y 13.
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La Ley Orginica de la Administracién Publica Federal; La Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, y la Ley General
de Deuda Publica son los tres ordenamientos en que se sustenta juridi-
camente el actual proceso de reforma. Mientras que la Ley Orgénica
basicamente plantea reformas de estructura, los otros dos ordenamientos
fundamentalmente se refieren a cuestiones de funcionamiento.

Estas leyes, sientan las bases para la planeacién, programacién-presu-
puestacién, operacién, control, informacién y estadistica y evaluacién de
las actividades de la Administracion Publica Federal en su conjunto, in-
troduciendo modalidades favorecedoras del proceso de planeacién, me-
diante el ordenamiento de las acciones puiblicas y la integracién conven-
cional de los llamados “sectores administrativos”, los que a su vez facilitan
la estructuracion de los sectores de actividad econémica y social, que cada
vez mas tienden a identificarse,

A fin de conformar las actividades de las Dependencias Centralizadas
y de las Entidades Paraestatales, en el actual Programa de Reforma Ad-
ministrativa se consideré pertinente terminar con la dualidad que se ve-
nia presentando entre los ordenamientos que regian las actividades de
las Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y los que nor-
maban, bdsicamente para su control, registro y reformas a las entidades
paraestatales, adoptando un criterio integrador, que aglutinara en una
sola Ley no tan s6lo a las Dependencias, sino también a las Entidades.
A este nuevo ordenamiento se le ha llamado Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Publica Federal.

La reubicacién de funciones ha sido un proceso de tal vastedad y pro-
fundidad que afect6 al 959, de las Dependencias Centralizadas. El pro-
posito perseguido fue la simplificacién de las estructuras y la reduccién
de funciones duplicatorias y contradictorias.

Se consider6 pertinente, asimismo, precisar algunos conceptos e ins-
trumentos utilizados en la Administracién Publica Federal y que se
prestaban con frecuencia a confusién. Era comin que el fenémeno de
la desconcentracién se interpretara como sinénimo de la descentraliza-
cién. Por tanto, en la nueva Ley Orgdnica se entiende por érganos admi-
nistrativos desconcentrados aquellos que para la mds eficaz atencién y
eficiente despacho de los asuntos de su competencia establezcan las Secre-
tarfas de Estado y los Departamentos Administrativos y tendrdn facul-
tades especificas para resolver sobre materias técnicas y dmbitos territo-
riales determinados. Esto significa que el érgano desconcentrado sigue
teniendo la misma personalidad juridica de la Dependencia Centralizada
correspondiente; en este sentido son érganos de autoridad, mientras que
la figura de la descentralizacién supone personalidad distinta a la Ad-
n.linistracién Piblica Centralizada y, por tanto, no pueden tener atribu-
ciones de autoridad. De igual manera, el 6rgano desconcentrado esta
jerdrquicamente subordinado a la Dependencia Centralizada correspon-
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diente, relacién de dependencia que no se presenta en el ente descen-
tralizado.™*

En las anteriores leyes de Secretarias y D_epartamentos de Es-tado no
se cumplia con la ortodoxia de la Constitucién, ya que ésta uinicamente
hace mencién de las Secretarias de Estado y de los Departamentos Admi-
nistrativos; la actual Ley Orgénica ha adecuado a la Constitucién el nom-
bre de Departamento Administrativo que sustituye al de Departamento
de FEstado. En el mismo sentido, la Nueva Ley Orgénica obliga a los
Secretarios de Estado y Jefes de Departamentos Administrativos a dar
cuenta al Congreso de la Unién del estado que guardan sus respectivos
ramos, y deberdn informar también cuando cualquiera de las Cdmaras
los cite en los casos en que se discuta una Ley o se estudie un negocio
referente a sus actividades. Esta ultima obligaciéon se hizo extensiva a
los Titulares de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
paci6n Mayoritaria.!®

La Ley Orgénica también clarifica lo relativo a la delegacién de facul-
tades, determinando cuiles de ellas son indelegables por parte de los Ti-
tulares de las Dependencias Centralizadas.

Anteriormente eran los Titulares de las Dependencias Centralizadas
los que expedian sus reglamentos interiores; sin embargo, se considero6
que sélo el Presidente de la Republica puede hacer uso de la fac.ultad
reglamentaria que le otorga la fraccién I del articulo 89 Constitucxonafl,
y que por esta razén la Ley Orgénica ha determinado que sea el propio
Ejecutivo Federal quien expida dichos reglamentos interiores.!®

Sin embargo dej6é a los Titulares de las Dependencias la facultad de
expedir manuales de organizacién, de procedimientos y de servicio_s .al
publico necesarios para el funcionamiento de sus Dependencias, adicio-
nando que los manuales de organizacién general deberin ser publicados
en el Diario Oficial de la Federaci6n.?

Sin desconocer los intentos anteriores por ordenar y someter a control
las actividades de las entidades paraestatales, y reconociendo la utilidad
de todos ellos en el proceso creciente de racionalizacién de las acciones de la
Administraciéon Publica Paraestatal, es hasta la promulgacién de la Ley
Orgdnica que se enfrenta de lleno el problema que planteaba la coordi-
nacién de las entidades publicas descentralizadas o creadas de acuerdo
a la legislacion mercantil. El supuesto teérico que fundamenta esta .Ley
es el siguiente: si bien las entidades paraestatales tienen una personalidad
juridica distinta de la de las dependencias centralizadas, los recursos qué
manejan son también publicos, aportaciones o “participaciones" que ‘_le
una u otra forma el Gobierno de la Republica ha hecho. Por ello, sin

14 Ley Orgénica..., Art. 17.
15 Art. 23. LOAPF.
16 Art. 18, LOAPF.
17 Art. 19. LOAPF.
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detrimento de su diferente personalidad juridica, se convino en que las
actividades por ellas desarrolladas fueran consideradas como parte inte-
grante de la Administracién Piblica Federal, ddndoles a las dependencias
centralizadas la posibilidad de apoyar las politicas a su cargo con las
acciones desplegadas por aquellas entidades paraestatales que se desen-
volvieran en campos similares o afines de los de la Secretarfa de Estado
o Departamento Administrativo correspondiente.

Esta es una nueva forma de concebir el papel de las empresas ptiblicas
en los paises en desarrollo, considerandolas no sélo como promotoras del
crecimiento y reorientadoras del desarrollo, sino también como “instru-
mentos de politica econémica”, como medios para influir directa o ingi-
rectamente en la consecucién de los objetivos econémicos globales tales
como: el equilibrio externo; la mejor redistribucién del ingreso; la ge-
neraci6n de empleos; la estabilidad de precios. La sectorizacién admi-
nistrativa pretende que las entidades paraestatales, agrupadas bajo la
coordinacién de un Secretario de Estado o Jefe de Departamento Admi-
nistrativo, responsable de una politica determinada (fomento industrial,
promocién agropecuaria y forestal, captacién y movilizacién de recursos
para el desarrollo y capacitacién y adiestramiento y productividad, etc.),
sirvan de soporte fundamental o por lo menos coadyuven a la instrumen-
tacién de la politica o politicas gubernamentales del sector en que han
quedado agrupadas,

En efecto, el articulo 50 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pu-
blica Federal faculta al Presidente de la Republica para constituir sec-
tores administrativos a través del agrupamiento de las entidades paraes-
tatales bajo la coordinacién de una Secretaria de Estado o Departamento
Administrativo; y el 51 del mismo ordenamiento otorga atribuciones a
los coordinadores de sector para planear, coordinar y evaluar la opera-
cién de las entidades bajo su responsabilidad.

Con base en ambos articulos, el Ejecutivo Federal expidié el 13 de
enero de 19778 un “Acuerdo por el que las entidades de la Administra-
cidn Piublica Paraestatal se agrupan por sectores a efecto de que sus rela-
ciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a través de la Secretaria de
Estado o Departamento Administrativo que se determina”, en el que se
reglamentan las facultades del coordinador sectorial en relacién con la
planeacién, coordinacién, presupuestacién, control y evaluacién de las
operaciones y del gasto correspondiente de las entidades paraestatales
ubicadas en el sector respectivo, y se establece la mecdnica para depu-
rar, en su caso, la crecida y compleja Administracién Publica Paraestatal.

La Ley Orgénica contempla y ordena que las actividades de las de-
pendencias centralizadas y entidades paraestatales de la Administracién
Piblica Federal “deben realizarse en forma programada y tomando siem-

18 D.O. del 17 de enero de 1977.
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pre en consideracion los objetivos y metas que s€ e§taplezcan en.el plan
de Gobierno, obviamente dentro de las grandes prioridades nacionales”.
Por ello, fue necesaria la creacion de una Secretaria de Programacién y
Presupuesto, como nucleo rector del proceso 1.-acionalizador de las accio-
nes publicas llamada con toda justeza el “eje de la reforma adminis-
trativa”.

Dentro de este nucleo rector habrd que considerar también a la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico para los efectos de financiamien-
to. Con él coadyuvan los “cabezas o coordinadores de sector” (las Se-
cretarias de Estado y los Departamentos Administrativos), a los que a
su vez se les encomendé o “colgd” un grupo o “racimo” de entidades pa-
raestatales con actividades afines a las suyas para efecto de su coordina-
cién programitica y presupuestal. De esta forma se integraron los diversos
componentes de la Administracién Publica Federal en un sistema global
de planeacion (programacién-presupuestacién, informacién y estadistica,
control y evaluacién) que empieza a rendir sus primeros frutos con una
mayor racionalizacién de sus actividades ordenadas en programas, lo que
habrd de traducirse en la mejoria de muchas variables de la economia
mexicana: abatimiento de las importaciones publicas, endeudamiento ex-
terno dentro de lo previsto, incremento de los ingresos publicos, ade-
cuada tasa de incremento del gasto y otras.

En términos esquemdticos la nueva Ley Orgdnica de la Administracion
Pablica Federal ha logrado:

1. Dar unidad y coherencia a la Administracién Publica Federal al con-
siderar dentro de sus ordenamientos también a las entidades paraesta-
tales, y no sélo a las dependencias centralizadas, como ocurria con
sus predecesoras, llamadas “Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado”.

Que las actividades de la Administracion Publica Federa_l se con-

duzcan en forma programada, para lo cual estructura un sistema in-

tegrado de planeacion (programacién-presupuestacion, informacién y

estadistica, control y evaluacién), el que tiene como ntcleo a la §e-

cretaria de Programacién y Presupuesto, y para efectos del financia-
miento a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Por esta razén

a estas dependencias se les ha denominado convencionalmente “de

orientacion y apoyo globales”.

3. Determinar con precision el papel que corresponde a las dependen-
cias centralizadas y las entidades paraestatales en el proceso integrado
de planeacién y en la instrumentacién de sus programas, asi com?'
sus relaciones con las “dependencias de orientacién y apoyo globales
y con respecto al propio Titular del Ejecutivo Federal. :

4. Sefialar concreta y especificamente, por lo que se refiere a las entl-
dades paraestatales, que sus relaciones con el Ejecutivo Federal y con

ro
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las “dependencias de orinetacién y apoyo globales” deber4n efectuarse
a través del “coordinador sectorial” respectivo.

Dentro de la misma filosofia de la Reforma Administrativa contenida
en la Ley Orgdnica, la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pu-
blico Federal y la General de Deuda Publica detallan y precisan a su
vez, en sus respectivos dmbitos competenciales, los aspectos relacionados
con los sistemas de presupuesto (formulacién, ejercicio y control), de
contabilidad, de informacién y estadistica, de evaluacién y de financia-
miento.

El esquema sectorial contenido en la Ley Orgdnica sirve de base a las
otras dos Leyes y a partir de él establecen la mecdnica y formas de inte-
gracion y operacion de los componentes del sistema integrado de pla-
neacion.

Con esto se pretende dar a la Administracién Publica Federal unidad
en el desarrollo de sus actividades a efecto de que, sin desconocer la im-
portancia y utilidad de contar con entes piblicos de distinta personalidad
juridica, los recursos piblicos en ellos comprometidos tengan un uso
mds racional, canalizdindolos hacia propésitos comunes y prioritarios y
considerando las restricciones, sobre todo en el actual momento de crisis,
que imponen las estructuras socio-econémicas y politicas de un pafs sub-
desarrollado como México.

4. MODIFICACIONES INTRODUCIDAS
Fundamentalmente las reformas y modalidades que se introducen a
través de la Nueva Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal,

se pueden clasificar de la siguiente manera:

I. Integracién unitaria de la Administracién Publica Federal.

II. Formalizacién de la programacién de ‘actividades como modalidad
operativa de la Administracién Publica Federal.

IIT. Prevision de mecanismos participativos o adjuntos al Presidente
de la Republica para efectos de coordinacién.

IV. Reconocimiento de la necesidad de fortalecer el Pacto Federal me-
diante la ejecucién de programas coordinados entre la Federacién
y los Estados.

V. Reubicacién de funciones entre las Secretarfas de Estados y De-
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partamentos Administrativos para la simplificacién de estructuras
y reduccion de duplicaciones y contradicciones funcionales.

VI La sectorizacién de la Administracion Publica Federal.
4.1. Integracion Unitaria de la Administracion Publica Federal

La transformacién que se estd operando en la {\('lministracién Publica
Federal en la busqueda de mayores niveles de eflcxen‘ci? y elicacia con-
juga los dos grandes campos que integran la administracién publica
federal: ;

La Administracion Piublica Centralizada y la Administracion Publica
Paraestatal. La primera se integra por la Presidencia de la Republica, las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procura-
duria General de la Republica y, la segunda, por los organismos descen-
tralizados, las empresas de participacién estatal, las instituciones nacio-
nales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos. Res-
pecto a la administracién publica paraestatal y, en aras de simplificar,
puede afirmarse que este campo tiene tres tipos de entidades: los orga-
nismos descentralizados, las empresas de participacién estatal (mayori-
tarios y minoritarios) y los fideicomisos, ya que para fines de la Ley
Orgénica las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxi
liares nacionales de crédito y las instituciones nacionales de seguros
de fianzas se consideran empresas de participacién estatatal mayoritaria.
Asimismo, cuando en las asociaciones y sociedades civiles, la mayoria de
los asociados sean dependencias o entidades publicas o alguna de ellas
se obligue a realizar o realice las aportaciones econémicas preponderan-
tes, se asimilarian también a las empresas de participacién estatal ma-
yoritarias. Convencionalmente, la Ley Orgdnica denomina Dependenaas
a las partes integrantes de la Administracién Publica Centralizada Y
Entidades a las que conforman la Administracién Publica Paraestatal.

4.2 Formalizacion de la Programacién de Actividades como modalidad
Operativa de la Administraciéon Piublica Federal.

Si bien en México la preocupacién por programar las actividades s€
inicia en 1930, cuando se expidié la Ley sobre Planificacién General_de
la Republica, y sin desconocer los serios esfuerzos de la Administracion
Publica Federal por racionalizar sus actividades, no fue sino hasta 1976
que la Ley Organica de la Administracién Publica Federal reconoce for-
malmente que “las dependencias y entidades de la Administraciéon Pu-
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blica Centralizada y Paraestatal conducirdn sus actividades en forma
programada y con base en las politicas, prioridades y restricciones que,
para el logro de los objetivos y metas de los planes de gobierno, establezca
el Presidente de la Republica, directamente o a través de las dependen-
cias competentes’.1?

La actual administracién se ha comprometido en un serio esfuerzo por
racionalizar el uso de los recursos y por satisfacer los niveles minimos de
bienestar de la poblacidn. Por ello, ha entendido a la programacion como
el establecimiento de un orden de sus actividades en el tiempo y en el
espacio, ordenamiento que es indispensable si se quiere coordinar, y en
un paz’s con escasez de recursos como es el nuestro, el orden y la coordi-
nacién son requisitos para la eficiencia, la eficacia, la congruencia y la
honestidad.

A efecto de que las dependencias centralizadas cuenten con la capaci-
dad técnica necesaria para el ejercicio de la programacién, la Ley Orgé-
nica ordena que deberdn establecer “sus correspondientes servicios de
apoyo administrativo en materia de planeacién, programacién, presu-
puesto, informdatica y estadistica, recursos humanos, recursos materiales,
contabilidad, fiscalizacién... y los demds que sean necesarios”.20

4.3 Prevision de Mecanismos Participativos o Adjuntos al Presidente de
la Repiblica para Efectos de Coordinacién

Asimismo, la Ley Orgdnica prevé reuniones de gabinete no sélo para
los efectos del articulo 29 constitucional, sino también para definir o
evaluar la politica del Gobierno Federal en materias que sean de la com-
petencia concurrente de varias dependencias o entidades de la Adminis-
tracion Publica Federal, aunque no incluya a la totalidad de los miem-
bros del Consejo de Ministros.

A esto se refiere la segunda parte del articulo 6o. que faculta al Presi-
dente de la Republica para “convocar a reuniones de Secretarios de Es-
tado y Jefes de Departamentos Administrativos que no incluyan a la
totalidad de los miembros del Consejo (de Ministros), cuando se trate
de definir o evaluar la politica del Gobierno Federal en materias que
sean de la competencia concurrentes de varias dependencias o entidades
de la Administracién Publica”.

En igual sentido la Ley faculta al Presidente de la Republica para la
constitucién de comisiones intersecretariales (léase intersectoriales) para
el despacho de asuntos en que deban participar varias Secretarfas de Es-
tado y Departamentos Administrativos, previendo que las entidades para-

19 Ley Orgénica..., Art. 9o.
20 Ley Orgénica..., Art. 20.
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estatales también podrdn integrarse a dichas comisiones cuando se trate
. : :

de asuntos relacionados con su ob]er9.2 ‘ .

Las comisiones intersecretariales (léase mtersectqnales) pod;.’m ser tran-
sitorias 0 permanentes y serdn presididas por quien determine el Presi-
dente de la Republica. e :

Por otra parte, la Ley Orgénica introduce la modalidad de que el
Presidente de la Repiblica cuente con las unidades de asesoria, apoyo
técnico y de coordinacién en aquellas dreas prioritarias que el'proplo
Ejecutivb determine.2 En este sentido se han creado la Coordmacx()_n Ge-
neral de Estudios Administrativos.2? La Coordinacién General del Sistema
Nacional de Evaluacién? y la Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.*®

4.4 Reconocimiento de la necesidad de fortalecer el Pacto Federal,_ me-
diante la ejecucion de Programas coordinados entre la Federacidn y
los Estados.

En la Ley Orginica se establece la facultad del Presidente de la Re-
publica para celebrar convenios con los Gobiernos de los Estados, cum-
pliendo con las formalidades que en cada caso sean procedentes, a efecto
de coordinar sus acciones en la prestacién de servicios publicos, la eje-
cucién de obras o la realizacién de cualquier otro propésito de beneficio
colectivo.?®

La Secretaria de Programacién y Presupuesto al forrr_lular los planes
nacionales y los programas de inversién y gasto del gobierno federal de-
bera considerar los propositos del desarrollo de cada uno de los Estados
Las Secretarfas de Estado y los Departamentos Administrativos for.mt.xlarén
sus programas sectoriales de desarrollo en el contexto de las prioridades
nacionales y tomando en cuenta los programas especificos de desarrollo
que le hayan presentado los Gobiernos de los Estados para, a su vez
enviarlos, a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, a fin de que
ésta considere las partidas presupuestales correspondientes.

21 Ley Orgénica..., Art. 2.

22 Ley Orgdnica..., Art. 8o.

23 AcixerdrfaPr&sidencial del lo. de enero de 1977 (Diario Oficial c.le'l 3-1-77). ;

24 Acuerdo Presidencial del 30 de septiembre de 1977 (Diario Oficial del 2.1-X- 73);

25 Acuerdo Presidencial del 17-1-77 (Diario Oficial 21-1-77). En afios posteriores 5
crearon dos nuevas coordinaciones: La Coordinacién de Proyectos dg Desarrollo (IDSO
18-V-79) y la Coordinacién General de Programas para Productos Basicos (DO 'Hbiica):

26 Ley Orgénica..., Art. 22. Asimismo, el 6 de diciembre de 1976 aparecié gl; =
do en el Diario Oficial un Acuerdo Presidencial en el que se establece que € al]s
cutivo Federal celebrard convenios tinicos de coordinacién con los Ejecutivos Estat: !en .
a fin de coordinar las acciones de ambos 6rdenes de gobierno en materias que€ masf
peten al Ejecutivo Federal y a los Ejecutivos Estatales de manera concurrente,
como en aquellas de interés comin”,
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Los campos fundamentales de coordinacién serfan:

. Agua potable y alcantarillado rurales.
. Obras en cabeceras municipales.
- Mejoramiento de la vivienda y espacios ptiblicos.

. Construccién y rehabilitacién de la vivienda popular.
. Casas de cultura.

. Instalaciones deportivas.

. Caminos de mano de obra.

Carreteras estatales.

0. Caminos vecinales.

10. Aeropistas.

11. Carreteras urbanas.

12. Planteles escolares.

I3. Centros y casas de salud y asistenciales; y
14. Otras de interés comun.

O Ot = 00 N

O 0~

Asimismo, el gobierno federal se compromete a prestar asistencia téc-
nica a las entidades federativas que lo requieran en materia de adminis-
tracion local, administracién municipal, sistema fiscal y presupuestario
y otras dreas. De igual manera, se dispone que la Secretarfa de Hacien:
da y Crédito Publico preste la asistencia técnica correspondiente para
establecer un sistema de coordinacién fiscal entre las entidades y sus mu-
nicipios con vista a su fortalecimiento y mayor participacién en las res-
ponsabilidades que les corresponden.

A este convenio se le ha llamado #nico porque es la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto la dependencia encargada de dar unidad a la
accion federal en los Estados. Es evidente que el mejor aprovechamiento
de este mecanismo participativo de los niveles de gobierno federal y es-
tatal dependerd, en buena medida, de que los Gobiernos de los Estados
emprendan actividades para ordenar sus propios sistemas administrativos,
adecuando sus estructuras y funciones a la racionalizacién de sus recur-
sos, la mayor y mejor utilizacién de los recursos que procedan de la
Federacién y a la creacién de la capacidad técnica suficiente para ir sus-
tituyendo a las dependencias y entidades del gobierno federal en la rea-
lizacion de aquellas obras y programas concertados en el convenio de
coordinacién. En todo caso, los Gobierno de los Estados deben reprodu-
cir con sus Municipios el tratamiento que la Federacién estd dando en
este esfuerzo de desconcentracion.

Otro instrumento que permitird el fortalecimiento de las Entidades
Federativas y de los Municipios son los Comités Promotores del Desarro-
llo Socio-econémico, que al ser reestructurados (D.O. 2-III-77) para con-
vertirlos en organismos publicos dotados de personalidad juridica y de
patrimonios propios, serian elementos de coordinacién de los recursos
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federales y estatales bajo una linea de mando unica. También se destaca
que estos Comités estarin presididos por el Gobernador de la entidad
respectiva, quien designard al coordinador de los mismos. El secretariado
técnico de estos comités serd personal de la Secretz.lria (?e PrOgl:&_maqén
y Presupuesto con lo cual se inyectard de recursos {inancieros adicionales,
via gasto corriente, y de personal debidamente calificado del que carecen

muchas Entidades Federativas.

4.5 Reubicacion de Funciones entre las Secretarias de Estado y Departa-
mentos Administrativos para la simplificacion de Estructuras y Reduc-
ciéon de Duplicaciones Yy Contradicciones Funcionales

Antes de la Ley Orgdnica se tenian dos Secretarias para el fomento de
la industria, una, la de Patrimonio Nacional, que se encargaba de la
industria paraestatal y otra, la de la Industria y Comercio que si bien
tenia funciones de promocién de la industria en general, su mayor vincu-
lacién era con la industria privada. Esta dualidad fue corr.egida al con-
jugar este grupo de funciones en la Secretaria de Patrimonio y Fomento
Industrial.

Para atender el fomento de las actividades agropecuarias y forestales,
pero fundamentalmente en lo que respecta a la agricultura, existian las
Secretarias de Recursos Hidrdulicos y la Secretaria de Agricultura vy Ga-
naderia. Esta ultima, era la responsable de formular el plan agricola
nacional; sin embargo, su accién se circunscribia fundamentalmer}te a
las tierras de temporal, mientras que la primera administraba las tierras
de riego y, por ende, las de mayor rendimiento. La situacién rgsultante
era que la dependencia responsable del plan no controlaba sino una
parte, la mds pequeiia, del total de la produccién agricola. Para corregir
esta deficiencia se cre6 la Secretaria de Agricultura y Recursos Hldréulf-
cos; por ello es que se afirma que la Reforma Administrativa ha preci-
sado funciones para imputar responsabilidades. En esta misma linea, €l
Gobierno de la Republica ha establecido como objetivo basico de su
gestion la autosuficiencia en materia alimentaria, y para apoyar €n dicho
sentido al sector agropecuario se elevé de rango el aspecto relacionado con
el fomento pesquero, constituyéndose para tal efecto el Departame{nto de
Pesca, con funciones que, fundamentalmente, se encontraban dispersas
en las extintas Secretarfas de Industria y Comercio y de Recursos Hidréu-
dicos y la de Reforma Agraria, asi como en diversos fideicomisos, a cuya
extinciéon se procedié rdpidamente. "

En la anterior Ley se daba el caso de que la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes sélo se encargaba de las funciones relacionadas con
el transporte terrestre y aéreo e inexplicablemente dejaba fuera de -"’“
competencia el transporte maritimo, que se encontraba en la Secretaria
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de Marina. En la actualidad la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes concenlra ya todas las funciones relativas al transporte en general.

La recientemente creada Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas concentré las funciones que en materia de agua potable y alcan-
tarillado venian ejerciendo la Secretaria de Salubridad y Asistencia y las
extintas Secretarias de Recursos Hidr4dulicos y del Patrimonio Nacional.
Agrupé igualmente las relacionadas con las politicas de vivienda y urba-
nismo, que antes se encontraban también en la Secretaria de Patrimonio
Nacional y se le atribuyeron las funciones que en materia de asentamien-
tos humanos pertenecfa a la desaparecida Secretarfa de la Presidencia.

Las funciones relacionadas con el comercio se encontraban atomizadas
en las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de Relaciones Exterio-
res y las extintas de Industria y Comercio y del Patrimonio Nacional:
por ser objetivo primordial del régimen la comercializacion adecuada de
los producios de consumo popular, se opté por la creacién de la Secre-
tarfa de Comercio.

Otras reubicaciones de funciones son las de haber concentrado en la
Secretarfa de Gobernacién las relacionadas con los medios de comunica-
cion masiva; en la Secretaria de Trabajo y Previsién Social las relacio-
nadas con el registro de cooperativas.

No obstante, el cambio mds trascendental que se operé en la Adminis-
tracion Publica Mexicana, se debi6 a la creaciéon de la nueva Secretaria
de Programacion y Presupuesto que, conjuntamente con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, constituye lo que el propio Presidente de la
Repiiblica ha denominado el Eje de la Reforma Administrativa.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto agrupé las funciones re-
lacionadas con un sistema integrado de planeacion. Absorbié de la extinta
Secretarfa de la Presidencia las relacionadas con la planeacién y programa-
cién global, sectorial y regional; de la desaparecida Secretarfa de Indus-
tria y Comercio las relativas a la informacién y estadistica; de la antigua
Secretaria de Patrimonio Nacional, el registro y el control normativo y
global de las entidades paraestatales, y de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, quizds la medida més transformadora, las funciones
del presupuesto de egresos. Ademas de estas funciones se le agregaron las
relativas a la evaluacion.

EL propésito de transferir el presupuesto a la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto fue ligar la formulacién y el ejercicio presupuestal a
los programas, a los objetivos y metas prioritarios del pais y no al in-
greso, como tradicionalmente venia ocurriendo. Un presupuesto al servi-
cio de las grandes prioridades nacionales y no un presupuesto en funcion
de los ingresos.

A la Secretaria de Programacién y Presupuesto se ha llamado el “eje””
de la Reforma Administrativa debido a que, por un lado, es la depen-
dencia normativa en materia de los sistemas de orientacién y opoyo
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globales y, por otro, concentré la normatividad y articulacién globfnles
de la planeacién, programacién-presupuestacion, evaluzfcxén, coordina-
cién v control de las entidades paraestatales que anteriormente se en-
contraban dispersas en las tres Secretarias que configuraban el llamado
“trigngulo de la eficiencia administrativa”: Las Secretarias de la Presi-
dencia, de Hacienda y Crédito Publico y del Patnmor}lo Nacional.

En el primer aspecto yace la que resulfa_ser, .quxzé., lg mas I‘?.dical
transformaciéon que se introdujo a la Administracién Publica Mexicana,
Con anterioridad habia sido criticada la existencia de una Secretaria (la
de la Presidencia), con atribuciones para la planeacién del desarrollo eco-
némico y social y la programacién del sector publico, pero que no con-
taba con el instrumento fundamental, para financiar las actividades conte-
nidas en los planes y programas por ella elaborados: el presupuesto; lo
cual imposibilité a lo largo de los ultimos dieciocho' afios la eficacia .del
sistema de programacién de la Administracién Publica Federal, previsto
en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado en 1958.

El proceso actual de reforma busca terminar con la “trampa adminis-
trativa” de hacer depender el presupuesto de egresos tan sélo de los .in-
gresos con independencia de los objetivos y metas de la programacién
gubernamental. Por ello, en la Nueva Ley Orgdnica se ubican en la Se-
cretaria de Programacién y Presupuesto ambas funciones: la de progra-
maci6n y la de presupuestacién. Con ello se trata de amarrar los egresos
a las prioridades nacionales y poner los ingresos al servicio de los pro-
gramas, los objetivos y las metas debidamente jerarquizados.

5. UNA REFORMA TRASCENDENTAL: LA SECTORIZACION DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

5.1 Consideraciones Generales

Reubicadas las funciones, establecida la programacién como el modo
de operar la Administracién Publica y previstos los mecanismos de coor-
dinacién, fue necesario también configurar los sectores administrativos
como ordenes a ser coordinados. _

Sin embargo, por la personalidad juridica distinta de las entidades pa-
raestatales hubo necesidad de encontrar una férmula que a la vez que
respetara dicha personalidad, hiciera posible su coordinacién con las Se-
cretarfas de Estado y los Departamentos Administrativos conespondieq-
tes. La férmula convenida para estos propésitos practicos fue la .fectan-
zacién de la Administracion Piublica Federal, que basicamente consiste e{l
el establecimiento de sectores administrativos configurados por el coordi-
nador o “cabeza” de sector y un conjunto de entidades paraestatales que
el Presidente de la Repiiblica, por ley, determina agrupar en dichos sec-
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tores para efectos de compatibilizar sus acciones hacia propésitos comunes
y prioritarios.

5.2 Concepto de Sector

Para responder a la pregunta ¢qué es un sector administrativo?, veamos
cémo se le define en los Lineamientos para la sectorizacién de la Admi-
nistracion Publica Federal??

En la primera versién de éstos (22-VII-77) en la pagina 35 se estable-
ce que:

a) “Un sector administrativo es una convencién de andlisis programa-
tico, que se emplea para obtener consistencia en las acciones que rea-
lizan diversas dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal, con objetivos comunes. Es un sistema de trabajo por medio
del cual se interrelaciona la actividad de las dependencias centraliza-
das con la de aquellas entidades paraestatales, que concurran al
cumplimiento de los mismos objetivos para incrementar su eficiencia
y eficacia globales.”

En su segunda versién (25-V-79) pdgina 30, se dice que:

b) “La sectorizacién debe entenderse basicamente como un esfuerzo de
armonizacién de los objetivos y metas de las entidades paraestatales
con aquéllos de la dependencia coordinadora de sector, a fin de que,
a partir de planteamientos nacionales, puedan derivarse objetivos y
metas de cardcter sectorial, asi como los correspondientes a la Secre-
tarfa de Programacién y Presupuesto, analizarlos en conjunto y hacer
un esfuerzo de compatibilizacion y congruencia global”.

5.3 Sector Administrativo y Sector de Actividad Econdmico-Social

El Lic. José Loépez Portillo decfa el 3-XI-75 en un discurso pronunciado
en Tepic, Nay.:

“Necesitamos integrar cabezas de sector en el aspecto industrial, en el
aspecto agropecuario, y en los demds de la actividad econémica y social.
Cabezas de sector que, a gran nivel global, propicien la coordinacién,
que no es un propoésito; coordinar es una accién resultante, que entrafia
la necesidad de establecer un orden; un orden en el que las decisiones se
tomen en funcién de las metas concertadas y convenidas. Si no concer-

27 “Lineamientos para la Sectorizacién de la Administracién Pﬁblica.Federal", en
Base Legal y Lineamientos para el Funcionamiento Institucional y Sectorial de la Ad-
ministracién Piblica Federal. Coordinacién General de Estudios Administrativos. Pre-
sidencia de la Republica.
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tamos un orden que ubique en el }ugar y en la oportunidad —esto es en
el tiempo y en el espacio— las acciones, s1 no se establece una estrategia
o modalidad, si no se establece un recurso, si no se establecg una interre-
lacién —vy todo esto entrafia un orden—, 70 podemos coordmarg la coor-
dinaci(’m’ser;’n un buen propésito que se frustrard, porque no tiene posi-
bilidad de armonizarse. Lo que necesitamos €s organizacion para orga-
nizarnos, organizarnos para programar; programar para ordenarnos; orde-
narnos para coordinar.” ) %

Entre los objetivos fundamentales que persigue la reforma admx.mst.ra.
tiva iniciada por el Presidente Lépez Porullq FlestaF? la 'reo.rgamzaczdn
para el funcionamiento sectorial de la.admzmstraaon publica feda:al.
La necesidad de conducir ordenada y racionalmente el proceso econémico
y social obliga a introducir cortes convencionales en la realidad, que per-
mitan analizar y programar de mejor manera los diversos problemas que
en dicha realidad se presentan estrechamente 1'nterrelac1ong¢.ios. El sector,
por tanto, debe entenderse como una convencion de amilzs_xs_ que.auxtlt'a
el proceso de programacion de las actividades de la administracion pi-
blica federal, y de su debida traduccidn a costos para que de esta manera
el presupuesto federal se formule en consomancia con los objetivos y
metas prioritarios que se desean alcanzar. . .

La programacién siempre ha exigido el agrupamiento de las activida-
des afines y relacionadas a propdsitos comunes. Sin embargo, es con la
Ley Orginica de la Administracién Publica Federal cuando se ha intro-
ducido el nuevo concepto de sector administrativo con el fin de ordfnfzr
y coordinar las acciones de las dependencias y entidades de la adminis-
tracién publica federal.

La administracién ptblica federal ha establecido dos tipos_de sectores,
uno orginico-estructural y otro operativo-funcional. Al primero se le
ha denominado sector administrativo y al segundo sector de actividad
econémico-social. Esta es una distincién convencional ya que en la actua-
lidad estos dos conceptos de sector tienden a identificarse.

Por sector administrativo debe entenderse la agrupacion de algurfas en-
tidades de la administracion publica paraestatal, bajo la coordinacion de
una Secretaria de Estado o Departamento Administrativo a quien se'le. ha
imputado la responsabilidad sectorial de compatibilizar los objetivos
y metas, que en conjunto, persiguen dichas entidades.

En cambio, un sector de actividad econémica y social puede abarcar a
mds de un sector administrativo, cuando éste no ha recortado defimitiva-
mente un grupo de actividades afines y cuando la programacién.—-Pl_lfa
efectos globales— requiera un grado mayor de agregacion Y con.sol:daCféﬂ
de las actividades de la administracién priblica federal. En este sentido,
puede afirmarse, que el sector administrativo ha venido a facilitar la sec-

torizacién econdmico-social para la programacion y la formulacidn del

pr(’supuesto.
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El agrupamiento de las entidades paraestatales mds que derechos adi-
cionales para el coordinador del sector, supone responsabilidades mayores
al determinarles la funcién de compatibilizar los programas, objetivos y
metas institucionales con los del sector en conjunto.

El sector administrativo de ninguna manera debe entenderse como un
“enfeudamiento”, ya no sélo institucional, sino a nivel de todo un sector.
Por el contrario, debe entenderse como un instrumento de analisis que
coadyuva a la ordenacién para una mayor coordinacién que dé viabili-
dad y vigencia a la planeacién y programacién y presupuestacién de las
actividades a cargo de la administracién publica federal.

Ya se ha senalado que cada sector administrativo se integra por un coor-
dinador de sector y por un grupo de entidades paraestatales, que han
quedado bajo su coordinacion, lo que signilica que teéricamente hay tan-
tos sectores adminisirativos como secretarfas de Estado y Departamentos
Administrativos, es decir, 18.28 En cambio, para efectos de la planeacién
y programacién y presupuestaciéon de éstos, al principio de la actual ad-
ministracién  (1977), se habfan reducido a 12, que eram los sectores de
actividad econémica y social siguientes:

Administracién y Defensa; Politica Econémica; Agropecuario y Fores-
tal; Pesca; Fomento Industrial; Comercio; Comunicaciones y Transportes;
Asentamientos Humanos; Trabajo; Educacién; Salubridad y Seguridad
Social y Turismo.

Salvo en los tres primeros sectores de actividad econémica y social men-
cionados, en todos los demds, el sector administrativo se identifica con el
sector actividad econdmica y social.2®

La sectorizacién administrativa ha venido a facilitar la integracién del
concepto de sectores de actividad econémica y social para efectos de la
programacién global. La sectorizacién es un sistema de trabajo que hace
posible el ordenamiento, la coordinacién y la racionalizacién del proceso
administrativo y asi deberd entenderse siempre: como un sistema de tra-
bajo que hace posible el ordenamiento, la coordinacién y la racionaliza-
cién del proceso administrativo y no como la negacién de la figura ad-
ministrativa de la descentralizacion (entidades paraestatales), que tan
positivos frutos ha tenido en el medio mexicano. La coordinacién de las
entidades paraestatales por las dependencias centralizadas no implica la
abolicion de la autonomia legal, patrimonial, técnica, administrativa y
financiera que caracteriza a los entes que componen la administracién

28 No obstante, en la prictica la Secretaria de Marina no tiene entidades paraesta-
tales bajo su coordinacién.

20 El “sector administracién y defensa” estd integrado por las secretarfas de Go-
bE_macién. Relaciones Exteriores, Defensa Nacional, Marina y el Departamento del
Distrito  Federal. El “sector de politica econémica” lo componen las secretarfas de
Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piblico, y el “sector agropecuario

1 forestal” las secretarias de Agricultura y Recursos Hidrdulicos y de la Reforma
graria.
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publico paraestatal. Los mecanismos de coordina;i@n de_ que se quxiliara
la Secretaria de Estado o el Departamento Administrativo coqrdlqadores
de sectores, tendrdn como instrumento fundamemal. la coord!naaén,. la
participacién de los funcionarios de estas dependenaasl en 1la integracién
de los 6rganos de gobierno de las enn.dades pa}raestata es, los que actua-
rdn, en los 6rganos de gobierno de dichas entidades como consejeros o
administradores y no como funcionarios de las dependencias que re-

preseman.

5.4. Niveles de Decision Introducidos por la Sectorizacion

El articulo 50 de la Ley Organica faculta al Presidente d.e }a Rgpﬁbllc?
“para determinar agrupamientos de entidades de la Administracion Pi-
blica Paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus relaciones
con el Ejecutivo Federal, en cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables, se realicen a través de la Secr.etarfa de Estado _o Departamento
Administrativo que en cada caso se designe como c.oordmador de sector
correspondiente”. De esta manera se establecen las figuras de coordinador
sectorial o cabeza de sector y de sector administrativo, y para efectos de
planear, coordinar y evaluar la operacién de las entidades de la Adminis-
tracién Publica Paraestatal, el articulo 51 de la misma Ley les faculta en
este sentido, dando lugar a la coordinacién .sectqrzfll. o

Se pretende de esta manera “amarrar” las acm_'ldades de las entidades
paraestatales con las de las dependencias ce.mrallzadas, a efecto'de cc;r:;
jugar propésitos y asegurar acciones unitarias y coherentes hacia meta
y objetivos prioritarios del paifs. ) )
' PaJra reglaﬁnemar estos do[s) articulos se expidié el Acuerdo Prcsxdenc;al
del 13 de enero de 1977 (D.O. del 17 de enero de 1977), por el que las
entidades de la Administracién Publica Paraestatal se agrupan por sec
tores, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Fedel.ral., se 'reallcen
a través de la Secretaria de Estado o Departamento Admmlstr.atlv.o que
se determina. En su articulo lo. este Acuerdo dispone la constitucion de
los sectores administrativos; en el 20., se especifican las facultades del
coordinador sectorial en relacién con las entidades paraestatales que S€
han agrupado en su ambito de responsabilidad; el‘ .30.,. .seﬁala que :)S_
disposiciones de este Acuerdo, no implican la modificacion de _la per :
nalidad juridica de las paraestatales o del patrimonio de las mxsn’las‘, n
afecta sus relaciones con sus trabajadores o con terceros Y, pc.>'r ultimo,
el 4o., establece la mecénica para la reorganizacion y depuracion de las
entidades que configuran el sector. L s

En el juego sectorial se encuentra implicita la determmzy:xon e
relaciones entre los coordinadores de sector y las dependencias con ffun'
ciones de orientacién y apoyo global (programacién, presupuesto, infor-
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macién y estadistica, control, evaluacién y financiamiento). De esta ma-
nera, se ha constituido también otro nivel administrativo de decisién
denominado convencionalmente dependencias de orientacion y opoyo
global.

En resumen, puede afirmarse que la sectorizacién de la Administracién
Pablica Federal establece tres instancias que van desde los aspectos mas
generales de la decisién administrativa hasta los meramente operativos.
En el primer nivel se encuentran la Secretarfa de Programacién y Pre-
supuesto y la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, dependencias
llamadas a normar y controlar, y en su caso orientar y apoyar las acti-
vidades del resto de las dependencias y entidades, de ahi su nombre de
orientadoras y procuradoras de apoyo global. A estas dos dependencias
corresponde la programacién, la presupuestacién y el financiamiento de
las actividades de la Administracién Publica Federal en su conjunto, y
por la gran complementariedad de sus funciones éstas se coordinan en la
Comisién Intersecretarial de Gasto-Financiamiento, de reciente creacién
(D.O. 29-VIII-79).

En segundo nivel las Secretarias de Estado y Departamentos Adminis-
trativos considerados como coordinadores de sector Yy, por dltimo, el con-
junto de entidades paraestatales ubicadas en el imbito operativo del
sector.

Se ha llegado a pensar que existe un nivel intermedio entre el coordi-
nador de sector y las entidades paraestatales consideradas individualmen-
te, cuando éstas forman parte de un consorcio debidamente integrado o
grupo de empresas, tal es el caso, por ejemplo, de Teléfonos de México,
Altos Hornos de México, Comisién Nacional de la Industria Azucarera,
Comisién de Fomento Minero y otras.

5.5 Criterios de Sectorizacion

El agrupamiento de las entidades paraestatales dentro de cada sector
administrativo se llevé a cabo considerando la afinidad de atribuciones,
funciones y actividades que entre la dependencia centralizada correspon-
diente y las entidades paraestatales deberia haber. Sin embargo, muchas
de las entidades paraestatales persiguen propédsitos muy vinculados con
la esfera de competencia de m4s de una Dependencia Centralizada, en
Cuyos casos su agrupamiento se defini6 casufsticamente, en funcién de su
mayor relacién con las politicas prioritarias del Gobierno de la Reptiblica.

La distribucién por sectores administrativos de las entidades paraesta-
tales obedecié a ciertos criterios generales:

a) Las instituciones nacionales de crédito, la banca mixta, las institucio-
nes de seguros y fianzas se agruparon en el sector administrativo que
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2 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, lo cual no im-
con ellas quedaran agrupadas en €se mismo sector las
atales en cuyo capital participan mayoritaria o mino-
dades no eran afines a las de la Secretaria

coordina 1
plicé que junto
entidades paraest
ritariamente, si sus activi
de Hacienda y Crédito Publico. ;

b) Debido a que una buena parte de las entidades paraestatales se in-

tegraban en consorcios o grupos de empresas que respondian a una
matriz, se procedid, en una primera instancia, al .agrupamxento de los
€ONSOrcios 0 grupos como si se tratara de una unidad. De esta manera
las filiales o subsidiarias corrieron la suerte, en cuanto a sectoriza-
cién, de su matriz o cabeza de grupo.

) Los fideicomisos eminentemente financieros y no ligados di.rectamen-
te a programas sustantivos, s€ agruparon en el sector coordinado por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, mientras que los fidei-
comisos operativos o vinculados directamente a programas sustantivos
se distribuyeron en los sectores administrativos con cuyas atribuciones
y propésitos tuvieran conexion.

d) Otras entidades paraestatales, cuyas actividades tenfan relacién con
mas de una dependencia centralizada, se agruparon en funcién del
peso relativo de sus objetivos con las politicas prioritarias guberna-

mentales.

Sin embargo, atin después de la distribucién en grupos sectoriales las
entidades paraestatales todavia no constituyen un universo homogéneo,
plano, lineal, sino que en él se encuentran entidades distimbolas en natu-
raleza, objetivos y fines, por lo que los mecanismos especificos de coordi-
nacién tienen por fuerza que ser discriminatorios. A esto habrfa que
agregar que las entidades paraestatales son de importancia diferente ya
sea por el volumen de recursos que controlan o manejan, por el peso
especifico del sector en que se desenvuelven, por la participacién que ten-
gan dentro de su rama de actividad, por el tipo de decisiones que tiene
que tomar, por su situacién especifica en un momento determinado e, in-
cluso, la coyuntura por la que atraviesa la economia del palis.

Por tales razones el diseiio de los mecanismos mds especificos de coor-
dinacién se han dejado a los coordinadores de sector a efecto de que no
se omitan o se desproporcionen aspectos que sélo desde la cupula sec-
torial puedan adquirir su justa dimension.

5.6 Medidas generales para una mayor coordinacion de la Administracion
Publica Federal

.Ha‘bfxa, sin embargo, algunas medidas de cardcter muy general que con-
tribuirfan a una mejor coordinacién de la Administracién Publica Para-
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estatal por la Administracién Publica Centralizada. Entre otra drf
citarse las siguientes: : i e

Por el respeto que merece la personalidad juridica diferente de las en-
tidades paraestatales, sus drganos de gobierno®® vienen a ser el vinculo
mds apropiado para la coordinacidn y comunicacion que debe darse entre
las entidades paraestatales y la Administracién Publica Centralizada. De
ahi que su reestructuracion, una buena integracion de los mismo.; la
reglamentacion de su funcionamiento, sean factores importantes j,)ara
la coordinaciéon paraestatal.

Instrumentacién de sistemas de acuerdos flexibles y oportunos que per-
mitan tomar decisiones dgiles y en tiempo; del contrato-programa o pro-
gramas por contrato que permitirfa especificamente vincular grupos de
actividades de algunas entidades paraestatales en relacién con las fun-
ciones de las Dependencias Centralizadas, y otras medidas.

Compatibilizacion de programas y presupuestos institucionales para ob-
tener los correspondientes para el sector.

5.7 Consideraciones Marginales para la Coordinacion de las Entidades
Paraestatales

Adicionalmente podrian hacerse algunas reflexiones sobre algunos ele-
mentos que podrian considerarse en la estructuracién de los sistemas de

coordinacién y control de las entidades paraestatales po )
bierno Federal: p por parte del Go

= Precisar las diferencias sustanciales, con propdsitos prdcticos de coor-
dinacién, entre los organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal vy fideicomisos. De un andlisis somero de las actividades que des-
arrollan los organismos descentralizados y algunos fideicomisos®® se po-
drfa concluir, a riesgo de incurrir en equivocacién, que éstos se encuen-
tren mds cerca de la Administracién Publica Centralizada. Por tanto, se
podria pensar que en los organismos descentralizados y en algunos fedei-

8 Nombre genérico para designar j inistraci i
a los Consejos de Ad t i-
va;.I il Gomemg o gn i e Administracién, Juntas Directi
ISSST(I)Ergamsmo's Descentralizados: Prestacién de un servicio publico o social (IMSS,
. Organismos de Ensefianza y Salubridad y Asistencia Publicas, Juntas Fede-
) eNM_qoras Materiales, Metro, etc.), explotacién de bienes o recursos propiedad
(CONAC?I;I‘GD (PEMEX, CFE, ININ, CFM), investigacién cientifica y tecnoldgica
e CYT, IMP, UNAM, UAM, institutos diversos, etc), obtencién y aplicacién de
Deponivor;;l.ra fines de asistencia y seguridad social. (Loterfa Nacional, Pronésticos

F- . s A 2 5 . :

Pm;::;omlsos. Para apoyo financiero a diversas entidades paraestatales, para financiar
a5 sustantivos que corresponden a dependencias centralizadas o entidades

a
ly’;at:;:.atales. para promover y preservar la cultura, para auxiliar a grupos marginados
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misos podria darse una coordinacién mds intensa y precisa que en las

empresas de participacion estatal. e . |
No obstante, en relacién con los fideicomisos serfa conveniente tener

en cuenta lo siguiente: ' .

Los fideicomisos no son propiamente entes paraestatales sino QPeraczo-
nes de crédito. Su cardcter de ente paraestatal en el derecho positivo me-
xicano se los da la Ley Orgénica de la Administrgcién Publica Federal.
En la prdctica mexicana, los fideicomisos .ha'n seruzdo_para manejar pro-
gramas sustantivos, transferencias o subsidios a entidades j?araestatales
y, en ocasiones, hasta para encubrir actividades que en.r'ealtc'lad corres-
ponden a organismos descentralizados ¥y empresas_de.part.zczpaao’n estatal.
La distorsién y el abuso que se ha hecho del fideicomiso requiere una
depuracion drdstica de ese dmbito de la Administracion Publica Paraes-
tatal, de tal suerte que en los casos en que asi resulte conveniente se rein-
tegren al presupuesto del Ramo o Sector correspondiente los recursos com-
prometidos en fideicomisos para apoyar sus programas; que se manejen
como transferencias o subsidios debidamente transparentados los recursos
que actualmente se otorgan por la via fiduciaria a las entidades paraesta-
tales; o bien que se adectie la estructura juridica de algunos y transfor-
marlos en organismos descentralizados o empresas de participacion estatal
segun sea el caso.

— Por el hecho de que las empresas paraestatales en muchas ocasiones
estin organizadas en grupos o consorcios, seria interesante responder a
las siguientes interrogantes:

:La Coordinacién por la Dependencia Centralizada se darfa sélo a nivel
de la Matriz y se dejaria a ésta la coordinacién de sus filiales, o bien se
ampliaria hasta las filiales?

Si la coordinacién se diera a nivel de Matriz, ¢cudndo en un mismo
grupo, v.gr. Teléfonos de México, S. A.3* existan una Matriz de primer
orden y otras Matrices de segundo orden, la coordinacién abarcaria
tinicamente a la Matriz de primer orden o incluiria también a las de
segundo orden?

¢O si en determinados momentos la coordinacién podria intensificarse
en las filiales cuando éstas atraviesen por situaciones financieras o téc-
nicas dificiles?

— Se podria tomar en cuenta la situacién de que existen grupos de
empresas que a veces tienen por ‘“cabeza” a un organismo descentrali-
zado (industria azucarera, las empresas de PEMEX, las de la CFE, las de
la Comisién de Fomento Minero, etc.) y en otras a una empresa de par-
ticipacién estatal (AHMSA, Teléfonos de México, CIDASA, FAPATUX,

32 Teléfonos de México, S. A. tiene las filiales: Cia. de Teléfonos y Bienes Raices,
S. A.: Alquiladora de Casas, S. A. y Telefénica Nacional, S. A. Estas a su vez soll
matrices de otras filiales. La primera de 16, la segunda de 2 y la tercera de l.

1
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etc.). En apros casos convendria diferenciar el tipo de coordinacién (ri-
gida o flexible).

— Tal vez serfa conveniente dotar de mayor flexibilidad a las empresas
que se desgr}vuelven en campos tan dindmicos que el periodo de formacidn
de las decisiones es tan pequefio que la variable tiempo resulta crucial,

— Asimismo, para no dejar en desventaja a algunas empresas paraesta-
tales, en relacién con sus competidoras del sector privado que se desen-
vuelven en la misma rama de actividad, podrfa considerarse que su coor-
dinacién no signifique un recargo de trdmites y requisitos excesivos que
por cumplirlos desaprovechen expectativas del mercado.

— ¢Se discriminaria el tipo de politica que se estableciera para la coor-
dinacién de las empresas de participacién estatal segin que sus acciones
estén .suscritas en una alta proporcién, mds alld del 519, por dependencias
y entidades de la propia Administracién Publica Federal, o que en ellas
los particulares aporten el 499, o una cifra mids o menos semejante?

— A nuestro juicio, la dependencia o no del presupuesto de Egresos de
la Federacién de las entidades paraestatales, fundamentalmente organis-
mos descentralizados y fideicomisos, seria un elemento a ser considerado
para determinar el grado de intensidad vy el tipo de la coordinacidn sec-
torial.
~— Con otro criterio, podrd pensarse en que el grado de intensidad y el
tipo de la coordinacién de las entidades paraestatales podria estar en razon
divecta de sus fines sociales e inversa de su objeto econdmico.
~ — Asimismo y con fines de evaluacién de sus resultados, las normas e
indicadores contra los cuales deberfa calificarse a las entidades paraesta-
tales tendrian que ser diferenciadas, ya sea que se quieran evaluar resul-
Pados en el aspecto econémico o social. Y tal vez existan casos en que
independientemente de su objeto fundamental tengan que considerarse
normas e indices de comportamiento més afines a otro grupo de entida-
des, a efecto de llegar a una conclusién definitiva. Esto es, mientras que
al HOspital General “Manuel Gea Gonzdlez” no deberidn generalmente
apl‘lc:irsele normas exclusivamente de rentabilidad econdmica, lo que sf
séria razonable con AHMSA, o con ACROS, en ocasiones también al Hos-
pl'ta‘l GFneral convendria evaluarlo si no en términos de eficacia si de
effcxencxa (costo de su servicio), como a AHMSA, DINA vy otras en tér-
mmos’ de su papel de fuentes de empleo y de produccién necesaria para
el pafs como insumos para otras actividades, entre otros aspectos.

—.En todo caso estos elementos, asi como cualesquiera otros que se
z:?iléziz‘:sn para la estructuracién de los sistemas de coordinacién de las
oo tOf:jlra(;:lstatales, dependex:ian de cada sector administrativo en par-
miento’s ando en _cons1derac1f5n sus problemas, restricciones, requeri-

Y caracteristicas espectficos.
der_a dl;isesnllpresas de particip?cién estatal minoritar.ias no estarian cgnsi-
0 que aqui se ha dicho, ya que como la misma LOAP lo senala,
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a la Administracién Publica Centralizada corresponderd tan sélo la vigilan-
cia de la participacion estatal a través de un Comisario que de'mgnaré el
Secretario de Estado o el Jefe del Departamento Administrativo encar-
gado de la coordinacién del sector correspondxente.?’.“’

g Es conveniente insistir: el diseiio de los mecanismos mds especificos
de coordinacion debe ser faculiad de los coordinadores de seclor, para evi-
tar la omision o desproporcion de aspectos que sélo desde la cupula sec-
torial pueden apreciarse en su justa dimension.

5.8 Agrupamiento Sectorial

El acuerdo del 13 de enero de 1977, con las modificaciones que se le
han introducido, sectorizé a mds de 900 entidades paraestatales, cuya dis-
tribucién por sectores administrativos, al 28 de enero de 1980, es la

siguiente:

5.8.1 Distribucion Sectorial de la Administracion Publica Paraestatal*

(Cifras Preliminares)

Empresas de Empresas de
Organismos Participacion Participacién
Descentrali- Estatal Mayo- Fideico- Estatal Mino-
Dependencias Total zados ritaria misos ritaria
TOTAL 903 127 518 195 63
S.G. 27 3 20 4 —
S.R.E. 1 — - 1 =
S.D.N. 2 1 — 1 -
S.M. — — — — =
S.H.C.P. 146 5 79 59 3
SP.P. 16 5 9 2 me
S.P.F.IL 289 11 223 11 44
S.C. 37 8 26 3 -
S.AR.H. 90 11 51 23 5
S.C.T. 64 4 46 7 7
S.AH.O.P. 99 41 9 49 e
S:E.P. 45 16 13 16 -
S.S.A. 13 13 - 0 ot
S.T.PS. 7 3 _ 4 =
S.R.A. 6 1 1 4 o
S.T. 30 - 17 10 3
D.P. 24 5y 29 1 1
D.D.F. 7 5 9 il —

* Actualizado al 28-01-80.
33 Articulo 48, Segundo Pirrafo.
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Del cuadro anterior se desprende que el 609, de las entidades paraes-
tatales se agrupa en tres sectores administrativos, mientras que sélo el
69, de ellas se ubica bajo la coordinacién de ocho Dependencias Centra-
lizadas. El 3% restante de dichas entidades quedé en siete sectores
administrativos.

582 Reformas en el Ambito Paraestatal

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal y €l Acuerdo
del 17 de enero de 1977, otorgan al coordinador de sector facultades para
promover e instrumentar las reformas administrativas que a las entidades
paraestatales ubicadas en el dmbito de su responsabilidad sectorial sea
necesario realizar,

La crecida y compleja Administracién Publica Paraestatal habia esta-
do sometida a diversas criticas por autores, politicos y administradores
quienes consideraban indispensable acabar con la operacién dispersa de
centenares de fideicomisos, fondos, comités y comisiones, para lo cual
recomendaban la conveniencia de iniciar un proceso de esclarecimiento
y depuracion de dichos fideicomisos, que disminuyera sustancialmente su
nimero, ya sea por eliminacién y/o reagrupacién, pues si bien los fidei-
comisos son a menudo mecanismos utiles y flexibles, en la prdctica mexi-
cana muchos de éstos segufan sobreviviendo aun cuando las causas para
las cuales fueron creados habian desaparecido o los objetivos cumplidos.

La Reforma Administrativa en marcha no se circunscribe meramente
a la depuracion de lo que el propio Presidente Lépez Portillo ha llama-
do “esa masa confusa y deforme de los fideicomisos”, sino que se extiende
a toda la Administracién Publica Paraestatal. En la Reunién de Gabi-
nete de 22 de julio de 1977, celebrada en Palacio Nacional, el Presidente
de la Republica, refiriéndose a las entidades paraestatales agrupadas en
@da sector administrativo y dirigiéndose a los sefiores Secretarios de Es-
tado y Jefes de Departamentos Administrativos, afirmé:

“Vamos sin ningtn prejuicio a analizar las que correspondan a nues-
tro sector, a cada uno de nuestros sectores, y con todo rigor pense-
mos en eliminar las que ya no sirvan, incorporar unas a otras para
hacerlas mds congruentes y eficientes y de esta manera ir orientan-
do mds légicamente el funcionamiento de los sectores de los que
nos responsabilizamos. El trdmite estd resuelto.”

.Lz.is mismas bases juridicas que formalizan el proceso de Reforma Ad-
Ministrativa contienen las previsiones para depurar la crecida Adminis-
tracion Publica Paraestatal. De esta manera el acuerdo que sectorizé a
dichas entidades otorga facultades a la Secretarfa de Programacién y
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Presupuesto para que, a propuesta o previa oRplnl'ét?]iciel rgoox:fi:;:dg:
sectorial respectivo, someta al Presidente <-ie ‘la eé)u1 Pt .dg:i !
fusién, disolucién, liquidacién y/o fortalecimiento de las én i ab'1§dpgra.
estatales. En el mismo sentido, la I.,e'y. de Presupuesto, Conta 111da dy
Gasto Publico Federal, limita la p051b111dad de_ creacién mc-ont-r: ada le
nuevas entidades paraestatales, ya que se¢ requiere la a}ltqrxzalecll n de la
Secretarfa de Programacién y Presupuesto para constituir fi CI;:OI'fn(Sios
o para comprometer la participac:.?? Se] Estado en empresas, socieda-
asociaciones civiles o mercantiles.® "

de;:lorzz;:fils}iooamerior se traducird en un .cr-ecnfnento }:;rograrr‘\ac!o ([ie las
entidades paraestatales, abandon:fndo el viejo sistema de crecimiento co-
' ; asistemdtico de las mismas. .
}ulr-;:lz:e)coitexto, el Gobierno de la Re{n’l.blica.se ha'CO{npromendo en
un vasto proceso depurador de la Admmxstrgaén Publica Paraest:;fgl,
en el que habrdn de desaparecer aquellas entidades que han C]l};ﬂpl 0
los objetivos para los que fueron creadas, 'las que no han Cumpil o con
éstos, o las que han dejado de ser convenientes para la egonoma; nacio-
nal o para el interés ptiblico. De 1-gu.al manera se procederd a }zxonar
a aquellas entidades que tengan objetivos concurrentes y cuya accl n sea
necesaria desarrollarla bajo una direccién unitaria y coherente,' a.efecto
de elevar la eficiencia y la eficacia sectorial y global del gasto publico.

6. LA SECTORIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FE-
DERAL Y LA DISCRIMINACION DE CONTROLES

De manera muy breve vamos a referirnos a la conveniencia de que la
vigilancia y control de las empresas piublicas respondan a criterios que

3 Para efectos de ejercer un mayor control sobre la proliferacién de fideicomisos de
que se hizo objeto en el pasado, asi como para irlos depurando, !a Ley de Pres:xpuesto
Piiblico, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal dispone, en su Artlcuk? 90., que “sélo se
podrén constituir o incrementar fideicomisos con autorizacién del Presidente de la Repu-
blica emitida por conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la que en su
caso propondrd al propio Ejecutivo Federal la modificacién o disolu'cxén de los mismos
cuando asi convenga al interés piiblico. Ademis, este control se extiende por }a misma
Ley, a las empresas piiblicas que, en su Articulo 8o., ordena que: “El Ejecutivo Feds-
ral autorizard por conducto de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la: parti-
cipacién estatal en las empresas, sociedades o asociaciones civiles o mercantiles, ya
sea en su creacién, para aumentar su capital o patrimonio o adquiriendo todo o parte
de éstos.” Por ultimo, el Acuerdo Presidencial de 13 de enero de 1977, por el cual se
sectorizaron las entidades paraestatales (organismos descentralizados, empresas de par-
ticipacién estatal y fideicomisos) dispone, en el Articulo 40., que “La Secretaria de
Programacién y Presupuesto, a propuesta o previa opinién del Coordinador del.s.ec.tor
correspondiente, someterd a consideracién del Ejecutivo Federal: a) y b) La iniciativa
para fusionar o disolver y liquidar las entidades agrupadas en cada sector que no
cumplan sus fines u objeto sodal, o cuyo funcionamiento no sea ya conveniente desde
el punto de vista de la economia nacional o del interés publico.”

L
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permitan discriminar su _concepcidn y qplicacidn o ejercicio y a cémo el
nuevo modelo de.fcentz'ahzad(.) o sectorial de regulacion de las entidades
paraestatales facilita dicha dzferer.zczacidn de controles.

Casi siempre cuando nos referimos a las empresas publicas utilizamos
denominaciones unitariqs como adm{nistracidn piblica paraestatal, sector
[mraestatal, sec{or pztzblzro descentralizado Y otras que dan idea de homo-
geneidad y umformtz.IacI Yy que, por tanto, esconden las diferencias tan
grandes que en ocasiones éxisten entre unas y otras. Lo cierto es que
las entidades paraestatales constituyen un universo heterogéneo y diverso,
tanto por su dimensién e importancia, como por sus fines y objetos, fun-
ciones y actividades, dando por descontada su distinta naturaleza juridica.
Esto obliga a pensar que los controles, asi como el grado de intensidad
con que se aplican, tienen que ser diferenciados si se quiere asegurar su
eficacia y eficiencia y contribucién al logro de los fines deseados,

El que a la Secretarfa del Patrimonio Nacional en el Modelo Centra-
lizado, se le encomendara la vigilancia y control de la gran mayorfa de los
organismos, empresas y fideicomisos dificultaba sus posibilidades de dife-
renciar los controles y la intensidad de su aplicaci6n, por lo que bisi-
camente contd con sistemas y procedimientos de regulacién generales e
indiscriminados para controlar a entidades paraestatales con fines u ob-
jetos, funciones y actividades muy diferentes a los suyos y de mayor
afinidad con los de otras dependencias centralizadas.

La constitucién de las figuras de “sector administrativo”, “coordinador
de sector” y “coordinador sectorial” (Arts. 50 y 51 LOAPF) que susten-
tan al nuevo modelo descentralizado o sectorial de regulacién de las enti-
dades paraestatales ha permitido la distribucién de las entidades por acti-
vidades afines con el propésito de que la “planeacién, coordinacién y
evaluacién” de sus operaciones quede a cargo de la Secretarfa de Estado
o Departamento Administrativo que el Presidente de la Republica deter-
mine y con los cuales sus funciones guarden mayor similitud.

Por otra parte, la institucionalizacién de la programacién de activida-
des de la Administracién Publica Federal en su conjunto (Art. 9o.
LOAPF) y el hecho de que se establezca que el presupuesto se formulard
con base a “programas que sefialen objetivos, metas y unidades responsa-
bles de su ejecucién” (Art. 13 LPCGPF), esto es que el presupuesto se
vmcu.lara' a las grandes prioridades nacionales, ha venido a cambiar el
énfas§s del control en favor de la supervisiéon del cumplimiento de los
OlfJetlvos y metas contenidos en los programas de la Administracién
Piblica Federal.

En el mismo sentido, el abandono del presupuesto tradicional implica
modernizar el instrumento contable, ya que la presupuestacién por pro-
§tamas requiere de una contabilidad de costos de los programas, subpro-
8ramas y demds categorias en que se ha desagregado el proceso programa-
tco-presupuestal. De igual manera, la glosa de cuentas que antes, por
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ley, era una “glosa legal, numérica y contable” se ha trans[ormado' en
otra que tendrd que destacar los resultados .obtemdos y sus respectivos
costos, lo que facilitard también la cor-nparéaén no sélo entre los resul-
tados logrados y programados (eficacia), sino los costos reales con los
presupuestados (eficiencia). '

En virtud de que los anteriores controles se f:ncontraban muy vincula-
dos, mas que a los resultados, a la comprobacnén.de las erogaciones, ?I
uso racional del gasto, del dinero, las entidades sujetas a duiha vigilancia
la entendian dentro de un contexto de fiscalizacién y sancién, mientras
que el control de objetivos y metas, por un lado, y de <.:ostos por el _otro,
enfatiza los aspectos de eficiencia, eficacia y congruencia de las acciones
publicas. : e

Los sistemas de control establecidos en materia de adquisiciones, cré-
dito, importaciones, contratos y obras y otros de igual naturaleza habrin
de contribuir a llenar los requerimientos del sistema de control de obje-
tivos y metas de la programaciéon global, sectorial e institucional (con
sus respectivas connotaciones regionales), niveles establecidos por el nuevo
modelo sectorial o descentralizado. Para distribuir las responsabilidades
entre las dependencias globalizadoras y coordinadoras de sector y las enti-
dades paraestatales en los procesos de planeacién, progrz.imacién-presu-
puesto, informacién y estadistica y evaluacién fue necesario que dentro
del Programa de Reforma Administrativa, puesto en marcha por el Pre-
sidente José Lopez Portillo, se emitiera un documento con “las reglas del
juego”, mismo que se conoce como Lineamientos para la Sectorizacion
de la Administracion Publica Federal, y en el que se precisa que “la con-
cepcion sectorial, como convencién de andlisis programdtico, obliga a con-
siderar y diferenciar los distintos niveles de preparacién de decisiones
que funcionan dentro de la Administracion Publica Federal y que co-
rresponden a las dependencias de orientacién y apoyo global (Secretarias
de Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico), a las
dependencias coordinadoras de sector (Secretarfas de Estado y Departa-
mentos Administrativos) y las entidades paraestatales que se integran a
cada sector. Estas instancias de preparacion de decisiones realizan en sus
respectivos ambitos y niveles de competencia, las funciones relacionadas
con los procesos administrativos bdsicos del quehacer piblico —la pla-
neacion de actividades, la programacién y presupuestacién de las mismas
y la evaluacién de los procedimientos y resultados obtenidos—; sin em-
bargo, la diferencia estriba en los distintos niveles de agregacion y respon-
sabilidad que corresponden a cada una de ellas dentro del proceso general
de toma de decisiones de la Administraciéon Piublica Federal” .35

Como ya se ha afirmado, la agrupacién por afinidad de objetivos Y

35 Base Legal y Lincamientos para la Reforma Administrativa Global, Sectorial e
Institucional del Poder Ejecutivo Federal, Presidencia de la Reptiblica, Coordinacién
General de Estudios Administrativos, pp. 27 y 28.
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actividades de las entidades paraestatales dentro de un sector adminis-
irativo, cuyo coordinador es una Secretaria de Estado o un Departamento
Administrativo, es un elemento que ha venido a facilitar la aplicacién
de controles diferenciados y mds especificos y, en algunos casos, hasta
casuisticos, dependiendo de la amplitud y complejidad de cada sector ad-
ministrativo.

Sin embargo, el Programa de Reforma Administrativa contempla, den-
tro del proceso para mejorar la planeacién, coordinacién, evaluacién y
control de la Administracién Publica Federal en su conjunto, que este
agrupamiento por sectores es tan sélo un primer paso, ya que cada Coor-
dinador de Sector en su respectiva esfera de competencia y en atencién
de los objetivos, prioridades y restricciones sectoriales, asi como de la
amplitud y complejidad de su sector, debe realizar otras agrupaciones o
segmentaciones, mds reducidas y precisas, a fin de estar en posibilidad
de especificar y diferenciar aiin mds la coordinacién y control de las
entidades paraestatales con el propdsito de elevar su eficiencia, eficacia
y congruencia en el logro de los objetivos y metas sectoriales. Estas re-
agrupaciones intrasectoriales de entidades paraestatales pueden responder
a diversos criterios, tales como el volumen de recursos que manejan o
controlan, el peso especifico dentro del sector en que se desenvuelven,
la importancia de la rama de actividad en que estén ubicadas, el tipo de
decisiones que tengan que tomar, su situacién especifica y sus problemas
y posibilidades de desarrollo en un momento determinado e, incluso la
coyuntura por la que atraviese la economia del pais.

La sectorizacién puede permitir algunos perfeccionamientos en rela-
cén con la coordinacién y control de las entidades paraestatales como,
por ejemplo, la determinacién por el Coordinador de Sector sobre el ma-
yor o menor grado de intensidad en la coordinacién y el control a que
plfeden estar sujetas las empresas publicas. De esta manera, entre otros
crlt_erios, el periodo de formacion de las decisiones podria servir para
defnr}ir el grado de intensidad de la coordinacién y el control, asi como
la dinamicidad de la rama de actividad econémica en que estén situadas.
.La posibilidad del establecimiento de controles diferenciados a las en-
txdac.les paraestatales se encuentra en los objetivos fundamentales que
Persigue el proceso de sectorizacién de la Administracién Publica Federal

y en los criterios que sirvieron de base a la agrupacién de las mismas en
Sectores definidos.

Conclusion

El modelo sectorial o descentralizado de regulacién de las entidades
P e r,aeSta.tales favorece la introduccién de controles activos al enfatizar la
Vigilancia y evaluacién de los resultados perseguidos por la Administra-
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cién Publica Federal en su conjunto, y €l costo al que se obtengan. Ad?-
mds de los controles parciales vy especificos ya existentes se .abre la posi-
bilidad de que éstos puedan ser armonizados dentro de un sistema glol?a'l
y sectorial de control de objetivos y metas. Se trata, por tanto, de verifi-
car la eficiencia y la eficacia a nivel global, sectorial e institucional d'enfro
de un marco de congruencia de las acciones de la Administracién Publica
Federal como un todo. . ! r

La diversidad y complejidad de la Administracién PubllC?. P?ra?st?tal
rebasaba los controles establecidos, que siendo generales e indiscrimina-
dos no siempre resultaban eficaces para la mayorfa de las entidades para-
estatales sujetas a ellos. De ahi que el esfuerzo por agrupar a las el}txda-
des paraestatales por sectores administrativos venga a facilitar la intro-
duccion de controles discriminados o selectivos.

-

LA ADMINISTRACION PUBLICA PRESIDENCIAL

OMAR GUERRERG:

INTRODUCCION

La administracién publica del México contemporineo ostenta una forma
de organizaciéon que, directamente, ha sido determinada por aconteci-
mientos vividos por el pais durante el siglo xix y las primeras décadas
del presente. En aquella época el mundo libra la tltima batalla entre
el legislativo y el ejecutivo para imperar a la cabeza del Estado; el triun-
fo no es decisivo para ninguna de las partes: unos regimenes adquieren
la naturaleza parlamentaria, en tanto que otros adoptan el cardcter pre-
sidencial. Asi, la administracién publica en los regimenes parlamentarios.
qued6 definitivamente separada del ejecutivo formal de la corona y su-
bordinado directamente a los ministros responsables del propio parla-
mento; en contraste, la administracién piblica en los regimenes presi-
denciales fue subordinada, definitivamente, al titular del poder ejecutivo,
no sin antes librar una térrida batalla por eliminar el espireo gobierno
congresional que brota de las deformaciones de regimenes parlamenta-
rios, abortados por condiciones histéricas favorables al presidencialismo.

Este articulo trata de las condiciones sociales y politicas, histéricamente
determinadas por el modo de produccién capitalista, que crean las bases
para la constitucién en México de la administracién publica presiden-
cial, tras la abolicién de la administracién congresista y la instauraciéon
de la dictadura del poder ejecutivo durante el siglo x1x y principios.
del xx.

CESARISMO Y BONAPARTISMO

Categorfas ampliamente utilizadas hoy dia, cesarismo y bonapartismo-
parecen ofrecer posibilidades enriquecedoras para analizar la formacién,
dgsarrollo y perspectivas de la administracién publica mexicana. Cesa-
nismo, tal como lo acufia e interpreta Gramsci, evoca una situaciéon en la
cual Ia sociedad civil se encuentra peligrosamente implicada en un “equi-
librio catastréfico”, en el cual ni las clases ni las categorias sociales se
Jerguen en hegemonfa. Bonapartismo, por su parte, tal como lo formulé.

arx, revela un estado en el cual “la burguesia ha perdido la facultad
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