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I. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA EMPRESA PUBLICA IN-
DUSTRIAL. INTRODUCCION DE LA PROBLEMATICA TEORICA
Y EMPIRICA DE UN ESTUDIO ORGANIZACIONAL DE SU FUN.
CIONAMIENTO INTERNO

En noviembre de 1978, el gobierno mexicano patrocino la IV Asamblea General de
la Asociacion Latinoamericana de Administracion Pablica # través de la Coordina-
cion General de Estudios Administrativos de ta Presidencia de Lo Repablica y de
dos empresas estatales: Petroleos Mexicanos y la Comision Federal de Flectricidad.
Las mas de 120 ponencias que en dicha ocasion presentaron administradores, fun-
cionarios publicos y profesores universitarios procedentes de los Estados Unidos v
de distinlos paises de huropa y de America Latina, fucron debatidas en tres mcsas de
trabajo, cada una de ellas relacionadas con las siguientes tematicas: “El Estado 3
las empresas publicas™, “Las empresas piiblicas y el desarrollo nacional™ y “Tas
empresas pablicas y las empresas privada:”. De estas ponencias y de las discusiones
que se suscitaron, parece necesaric extraer una primera conclusion particularmente
significativa en términos de los propositos tedrice: y practicos de esta investigacion,
Nos referimos a la manifiesta importancia que, tanto los responsables gubernamen-
tales como los cientificos sociales, atribuyeron a la problematica administrativa de
las empresas estatales en %eneral y, muy en particular, ala de las cimpresas pablicas
de caracter mas industrial.

Sin embargo, de la misma manera que conviene evidenciar esa preocupacion co-
miim en torno a la cual convergio el interés de los funcionarios piblicos y los estu-

La importancia de la Asamblea mencionada dio lugar a que La Revista Latinoamericana de
Administracion Pablica editara, en 1980, sus nimeros 8, 9, 10 y 11, agrupados en dos vold-
menes que contienen 63 de las principales ponencias que s presentaron.
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diosos de lo social, pensamos que es igualmente provechoso recuperar la insisten-
cia de algunos ponentes orientada a subrayar la estrechez explicativa de la gran
mayoria de los enfoques tedricos de caracter macrosocial, que en funcion de sus
correspondientes perspectivas pretendian haber contribuido a esclarecer el fenome-
no de las empresas pablicas industriales, de manera que se pudiera abordar el estu-
dio posterior de su organizacién interna. Pues bien, tres afios después, el panorama
conceptual sobre el tema en cuestion sigue siendo desalentador, hecho que debe
preocupar a un pais como México, que ha sentado su reciente desarrollo economico
en un modelo denominado de “economia mixta”, segin el cual se confiere un rol
fundamental a la accién directa del Estado y al consecuente sector de unidades de
produccion bajo su directa responsahilidad.

1.Antecedentes Historicos de la Empresa Pablica Industrial. Primeras
Observaciones

Con el doble objetivo de resaltar la importancia cuantitativa y cualitativa de las ma-
nufactureras estatales y de delinear los elementos mas generales de sus condiciones
historicas de surgimiento, consideramos oportuno recurrir a tres cstudios que ana-
lizan los acontecimientos mas relevantes de la administracion piblica federal del
México postrevolucionario. En ellos, sus autores se dieron a la tarea de resefiar el
desarrollo de las empresas publicas de los altimos 50 afios M de clasificarlas con base
en sus objetivos de caracter no necesariamente industrial.? En lo relacionado con cl
aspecto cuantitativo del fenomeno, tales estudios muestran que, a partir de 1920, el
incremento del nimero de las empresas publicas en general * rebasé las pautas de

En este primer capitulo tendremos oportunidad de detallar esa insuficiencia de estudios
tedricos que limitan una aproximacién mecinica, de indole organizacional, en torno al ana-
lisis de las empresas publicas industriales. Por el momento, conteniémonos con sefialar que
la falta de una teorizacion adecuada sobre el tema en cuestion ha sido puesta de manifiesto
por varios autores, entre quienes destacan Armando Arancibia y Wilson Peres. Véanse Ar-
mando Arancibia y Wilson Peres, 1979, pp. 13-44.

Nos referimos a las tres obras de consulta en las que participo Alejandro Carrillo Castro,
como autor, en dos de ellas y como compilador, en la tercera. Véanse Alejandro Carrillo
Castro, 1975, 1980, y Gloria Brasdefer y colaboradores, 1976,

Con el proposito de clarificar nuestra exposicion, conviene precisar que una empresa ¢statal
no es necesariamente industrial. En ese sentido, adoptaremos en este primer capitulo una
definicién legal de empresa piblica, la cual permite agrupar a todas aquellas entidades de la
administracion paraestatal que ‘‘se caracterizan por poscer personalidad juridica y patrimo-
nios propios, que son propiedad total o parcial del Gobierno Federal y que tienen como
objeto alguna actividad de produccién o de distribucion de bienes o servicios o cn las que
el Estado tiene facultades para intervenir en sus decisiones fundamentales”. En consecuen-
cia, una empresa pablica serd industrial cuando sus actividades se relacionen, en algun mo-
mento, con la produccion. Para mayores detalles pueden consultarse a José Francisco Ruiz
Mazssieu y Wilfrido Lozano Hernandex, 1978, p. 168.
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un simple crecimiento lineal y aproximo aquellas que caracterizan los dearrollos de
indole exponencial. Es asi como, al agrupar los organismos descentralizados junto
con las empresas de participacion estatal,® se observa que 10 instituciones de ese
tipo fueron creadas en los afios veinte; 45, en los treinta; 101, en los cuarenta; 101,
en los cincuenta; 132, en los sesenta; y 103, en tan solo los cuatro primeres anos de
la década de los setentas. En sintesis, para 1974 el sector de las empresas publicas
contaba con un tolal de 496 instituciones descentralizadas y de participacion estatal,
de las cuales 256 ejercian directamente actividades industriales, comerciales o pes-
queras.6 De la misma manera, importa precisar que las empresas pablicas en su con-
junto sumaron, en ese mismo afio de 1974, activos por mas de 271 mil millones de
pesos, ocuparon a 6! & 089 trabajadores y arrojaron ingresos por mas de 132 mil mi-
lones de pesos. Adimas, contribuyeron eon el 10 u 11 por ciento de los ingresos
tributarios gue pi-c:ibe el Gobierno Federal; participaron con un poco menos del
11 por ciento ¢n ¢i roducto nacional bruto.

Para proporcionar otras cifras que, como las del parrafo anterior, reflejen el cre-
cimiento del sector paracstatal durante los iltimos afios de la década pasada, con-
viene sefialar que ain restan por realizarse investigaciones que acusen directamente
el reciente desurrollo de las empresas publicas, en general, y de las industriales, en
particular. Fin espera de csos estudios, por el momento basta remitirse a los anuarios
estadisticos que completan los informes presidenciales para dar por sentado que el
titmo del incremento de dichas empresas no vario considerablemente, a pesar de

3 Entenderemos por organismos descentralizados a las entidades de la administracion paraes-
tatal cuyos recursos deben ser aportados parcial o totaimente por el Gobierno Fede_ra] o por
algiin otro ente paracstatal. Ademis de poseer attlonomia técnica, tienen autonomia organi-
ca, lo que las independiza de la administracién central, salve en lo concerniente a la vigilancia
y a los nombramientos de los responsables. Véanse, para mayores detalles, José Francisco
Ruiz Massieu y Wilfrido Lozano Hemandez, 1978, p. 171.

Por su parie, las empresas de participacion estatal, independientemente de la forma juri-
dica que adopten, son entidades de la administracién paraestatal en cuyas acciones ¢ capital
social participa ¢l Gobierno Federal u otros entes paraestatales, separada o conjuntamente.
Si es con mas del 50 por ciento las empresas son de participacién estatal mayoritaria; si es
con menos del 50 por ciento, pero con mas del 25 por ciento, las empresas son de participa-
¢ion estatal minorilaria. lgualmente, consiltense José Francisco Ruiz Massieu y Wilfrido
Lozano Hernandez, 1978, p. 168.

De lo anterior debe quedar entendido que los organismos descentralizados o las empre-
sas de participacion eslztal no son necesariamente empresas piblicas industriales.

6 Véase Gloria Brasdefer y colaboradores, 1976, p. 16, y Alejandro Carrillo Castro, 1980,
pp. 211-214. . )
De la misma manera puede consultarse un reciente articulo de Elia Mardm Espinosa pu-
blicado durante el primer cuatrimestre de 1981, Véase Elia Marim Espinosa, 1981, pp. 81-
117.

La importancia econdmica de las empresas piiblicas es mayor si se comprende que ¢l monto
de los activas v de los ingresos sefialados sélo corresponde a los organismos descentralizados
v a Jas empresas de participacion estatal sujetas a control. Para mayores detalles consultense
Gloria Brasdefer y colaboradores, 1976, pp. 31-33, y Alejandro Carrillo Castro, 1980, pp.
213-217.
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que su nlmero sufrio una disminucion en 19798 Fs asi como, al agrupar una vex
mag los organismos descentralizados con las empresas de participacion estatal, se
deduce que del gasio cjercido por el sector piblico en 1975, a tales instituciones
les fue asignado el 49.98 por cicnto del total: en 1976, ¢l 50.65 por ciento; en
1977, el 51.39 por ciento, y ¢n 1978, ¢l 52.84 por viento.?

Sin embargo, es necesario comprender por encima de los datos agregados ante-
riores yue la importancia de las empresas piblicas industriales no es solo cuantita-
tiva, sino también cualitativa; esto ultimo, en la medida en que el giro fabril de di-
chas empresas singulariza, definitivamente, las actividades del Fstado mexicano con
respecto a las funciones mas limitadas que se atribuyen las esferas piblicas de otros
paises capitalistas. Por ello, frente al interés por el estudio de los sectores estatales
de Estados Unidos, el Reino Unido o Brasil —que en 1974 contribuyeron con ¢f 15
por ciento, el 25 por ciento y el 32.2 por ciento en el producto interno bruto de sus
respectivas econom 1as nacionales—, el sector estatal mexicano que durante ese mis-
mo afio solo partic ipo von ¢l 11 por ciente merece particular ateneion si se toman
en consideracion dos hechos relac lonadub con el examen mas especifico de sus em-
presas pablicas de caracter industrial 19 Por un lado, que la intervencion directa del
Estado en la economia no sélo se observa en las dreas clasicas de las finanzas, ol
comercio o el bienestar social, sino que ademas y de manera creciente durante los
ultimos aiios, en la industria. Por otro lado, que la mencionada actividad fabril del
Fstado mexicano ha rebasado los sectores tradicionales de los energéticos, las omu-
nicaciones o los transportcs,11 incurriendo asi en scctores definitivamente industria-
les de indole por demas diversa y sin temor aparente de enfrentarse con enpresas
privadas.

Sobre cse Wltimo particalar, conviene hacer memoriz de un reciente articale, en
el que sus auvtores afinman precisamente que, g diferencia de otros paises, las funcio-

o

En 1979, el nimero de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion
estatal se redujo respecto de 1978. Véase Elia Marim Espinosa, 1981, p. 104,

Los porcentajes proporcionados fueron calculados a parlir de los dalos contenidos en el
Anexo 1, estadistico-historico, del cuarto'informe de gobierno. Véase ¢l Anexo 1, Cuarto
Informe de Gobierno, 1980, p. 82.

Datos mas precisos que dan una idea general de la magnitud de los scclores estatales de 14
paises capitalistas y socialistas por igual, pueden encontrarse en un articulo de William G.
Shephered publicado por el Banco de México. Se incluyen, por cjemplo, estadisticas ccond-
micas del Japon, Francia, Suiza, Union Soviética, Polonia, etc. Véase William G. Shephered,
1973, p. 11.

Es obvio que al considerar que los sectores de las comunicaciones y de los Lransportes eepre-
sentan actividades industriales bajo la responsabilidad del Estado, no nos estamos refiriendo
al aspecto de los servicios que proporcionan esos seclores, sino al de su creacidn inicial, que
si es de indole industrial, particularmente el de su conslruccion fisica.

Estamos conscienles de que esta inlerpretacién puede confundir a lectores cconomislas
mas familiarizados con la administracion piblica; sin embargo, ¢l conlenido del segundo
capitulo explicara la necesidad que nos llevo a adoptarla, para posteriormente clarificarla y
superarla.

10

11
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nes del sector paraestatal inexicano se han torado cada vez mas manufactureras,
por lo que en fa actualidad ¢] Fstado contribuye con su presencia en casi todas las
ramas de la actividad industrial.12 Apoyados en datos de la entonces Seeretaria del
Patrimonio Nacional y del Banco de México, los investigadores proporcionan un
cuadro que dustra, cjemplarmente, la extrema diversificacion de la intervencion pa-
blica industrial que va se observaba en 1972, Los datos indican gque durante ese afio
¢l Estado mexicano participd en la elaboracion de alimentos y hebidas con un 3.7
por ciento del total producido por la nacion; en la fabricacion de textiles, con un
1.3 por ciento; en la conleceion de calzado v prendas de vestir, con un (.3 por cien-
to; en la industria de la madera v del caucho, con un 2.1 por ciento; en ta produc-
cion del papel v de sus productos, con un 5.74 por ciento; en la industria quumica,
del caucho y de las materias plasticas, con un 6.8 por ciento; en la extraceion, refi-
macion v quimica del petrolea, con un 61.6 por ciento; en la fabricacion de produc-
tos de inerales no metdlicos, con up 0.3 por ciento; en 2 industiia metalica basica,
con un 20.2 por cienlo, v en la labricacion y reparacion de productos metdlicos,
con un 14.45 por ciento. b

Por altimo. otra de las razones que también subravan la urgencia de emprender
estudios en torno a las empresas piablicas industriales, se relaciona con la incuestio-
nable orzanicidad de sus procesos de surgimiento y reproduceion, los cuales, amén
de responder a una toma de conciencia ded rol del Estado por parte de sus eesponsa-
bles directos, seguramente se encuentran determinados por condicionantes adicio-
nales de indole historico-estructural, que conviene despejar para lograr un mejor
entendimiento de fa realidad mexicana y de su esfera pablica. Al respecto, seitale-
mos que exisle una amplia bibliografia de resefias mds o menos detalladas sobre la
progresiva consolidacion del seclor manulacturero paraestatal 14 empero, mas alld
de precisar su contenido, por el momento solo nos interesan propositos descripti-
vos, con base en los cuales consideramos licito afirmar quefson dos los periodos que
caracterizan la historia del desarrollo de las empresas piblicas industriales postre-
volrcionarias. El primero, que abarca los afios comprendidos entre 1917 y 1940,

12 Nos roferimos a un trabajo de René Villarreal y Rocio R. de Villarreal, en donde los autores
intenlan demostrar que las empresas pablicas de los paises en desarrollo, y en particular fas
industriales, pueden y deben ser consideradas como verdaderos instrumentos de politica eco-
nomica. Véanse René Villarreal v Rocio R. de Villarreal, 1978, pp. 213-245.

13 Véanse René Villarreal v Rocio R. de Villarreal, 1978, p. 222,

14 Independientemente de los ya mencionados Alejandro Carrillo Castro y Gloria Brasdefer,
muchos otres autores han contribuido a recapitular las diferentes etapas de la consolidacién
del sector pablico paraestatal, poniendo particular énfasis en las empresas de cardcter neta-
meiite industrial. De entre ellos, véanse Galvin Blair, 1964 ; Douglas Bennet y Kennet Shar-
pe. 1979, pp. 29-72; Rolando Cordera, 1979, pp. 101-124, y Juan Felipe Leal, 1980,

Para los lectores mas inferesados en este lema, recomendamos recurrir a la bibliografia
que sobre las empresas pablicas y el Estado mexicano presentaron José Ayala Espine v Jorge
Ruiz Duefias en el primer cuatrimestre de 1981. Véanse José Ayala Espino, 1981, pp. 193-
208, y Jorze Ruiz Duefias, 1981(b), pp. 209-218.
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representa el momento en que cf Estado mexicano contribuyo a sentar las bases
generales que impulsaron el surgimiento de una sociedad capitalista: por un lado,
fomentando la creacion de instituciones publicas financieras, comerciales y de bie-
nestar social; y por el otro, impulsando 1a aparicion de empresas mas relacionadas
con la industria, cuyo objetivo consistio en garantizar una infraestructura matenal
minima en los sectores de los energéticos, las comunicaciones y los transportes. Du-
rante el segundo periodo, que se inicia en 1941 y se extiende hasta nuestros dias,
el Estado conservéd su papel de protector pasivo y activo del capitalismo al reforzar
las tareas de las instituciones descritas; sin embargo, es un hecho que sumé a sus
funciones economicas de apoyo al sistema otras ain muy poco analizadas, que se
manifiestan en el nimero cada vez mas creciente de esas manufactureras estatales
que parecen competir con las privadas en casi todas las ramas de la actividad indus-
trial,

En ese sentido, conviene ilustrar rapidamente las aseveraciones del parrafo ante-
rior; para ello hay que recordar que las empresas publicas del Mexico contempora-
neo surgieron inmediatamente después del movimiento armado, en un intento del
Estado mexicano por reorganizar la economia nactonal en materia de politicas fiscal
y monetaria. Sin embargo, la gran crisis economica por la que atravesd el mundo
capitalista de la época v la ausencia en ¢l pais de un liderazgo politico auténtica-
mente legitimo, explican la relativa lentitud del intervencionismo pablico que hubo
entre 1917 y 1934, Como se indico, durante ese periodo apenas se crearon 18 orga-
nismos descentralizados y empresas de participacion estatal, de los cuales la may o-
ria se aglomero en el sector de las finanzas y muy pocos en el de las obras de infra-
estructura material basica. Cabe destacar 1a {undacion del Banco de México, S.A.,
en 1925; la del Bance Nacional de Crédito Agricola y Ganadero. S.A., en 1926:1a
de: la Nacional Financiera, S.A., en 1933, v la del Banco Nacional Hipotecario Ur-
bano v de Obras Piblicas, S.A., también en 1933. En lo relacionado con las activi-
dades publicas mas industriales bajo {a responsabilidad del Fstado. mencionemos las
fundaciones de la Comisién Nacional de Irrigacion, en 1925 y la Comision Nacional
de Caminos, en ¢se mismo afio.1°

Una vez que la crisis cconomica de 1929 se conjurd y que el pais recuperd su
tranquilidad politica merced a la interveneidén del general Plutarco Elias Calles, los
seis afios de la administracion del Presidente Cardenas se caracterizaron por una par-
ticipacion muy activa del Estado en la economia, orientada, como se dijo, funda-
mentalmente a establecer las bases definitivas que allanaron el camino del futuro
desarrollo capitalista de [a pacion. Al respecto, es necesario precisar que la nueva
coyuntura historica-cstructural se articuld con una conscientizacion por parte de las
autoridades publicas acerca del papef fundamental que debia asumir el Estado como
rector de la economia nacional. Fue asi come, al asumir la presidencia de México,

15 Véanse Gloria Brasdefer, 1976, pp. 17-20; Juan Felipe Leal, 1980, pp. 91-94, v Alejandro
Carrillo Castro, 1980, pp. 209-210. '
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Cardenas no vacilo en afirmar que era “‘fundamental ver el problema economico
(del pais) en su integriddd y advertir las conexiones que ligan cada una de las partes
con las otras (...). Solo el Estado (afiadio) tene un interés general y, por eso, solo.
él tiene una vision de conjunto. La intervencion del Estado ha de ser cada vez mas
frecuente y cada vez mas de fondo”.16 Esta declaracion, que denuncia un divoreio
definitivo respecto de la concepeién neoclasica del Estado gendarme o administra-
dor, dio origen a la conformacion progresiva de una mistica que habria de caracte-
rizar la ideologia oficial de los afios venideros, segan la cual la actividad pablica se
juzgaria ‘“‘por encima” de la civil o estaria encaminada a “arbitrar” los distintos in-
tereses particulares en conflicto.

Pues bien, en relacion con el giro de los 39 organismos o empresas de participa-
cion estatal creadas durante el periodo presidencial del general Lazaro Cardenas
conviene sefialar —antes de iniciar la presentacion de los de cardcter més industrial—
que la labor publica se dirigid primero a consolidar y reforzar las instituciones finan-
cieras oficiales que habian empezado a reproducirse en los afios anteriores, con base
en las cuales el Estado emprendid mas adelante tarcas fabriles. De ¢sa manera, con-
viene precisar que fue en 1935 cuando el Banco de México, S.A. logro finalmente
asegurar ¢l monopolic en la emision de papel moneda y con ello afianzar el control
sobre los bancos comerciales que le permitia ejercer su legislacion;17 igualmente, cs
oportuno notar la fundacion del Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A. en
1937; y la del Banco Nacional Obrero para la Promocion Industral, S.A. en ese
mismo ailo. A estas instituciones financieras, se sumaron otras de indole comercial
y las muy importantes de bienestar social, que también habrian de anteceder o
acompafiar a las futuras actividades industriales del Estado. Asi, importa consignar
la creacion de los Almacenes Nacionales de Depésito, S.A., en 1936;1a de la Com-
paiiia Exportadora ¢ Importadora Mexicana, S.A., en 1937 (hoy Compafia Nacio-
nal de Subsistencias Populares), y por Gltimo, la del Instituto Politéenico Nacional,
en 1936: centro educativo que garantizaria la adecuada formacion téenica de los
jovenes profesionistas responsables del desarrollo venidero del pais.

Expuesto lo anterior, toca mencionar la fundacion de las principales emnpresas
pablicas constituidas durante los afios comprendidos entre 1934 y 1940, cuyas ac-
tividades mas relacionadas con la industria se concentraron casi exclusivamenie en
los sectores de los energéticos, las comunicaciones y los transportes, En ese sentido,
es til recordar que Ia consolidacion de la Nacional Financiera, 5.A. como banco de
desarrollo, permitio a las autoridades publicas marcar los primeros pasos de lo que
llegaria a constituir una politica eminentemente nacionalista en lo concerniente a la
produccién de energéticos. Fue ast como en 1937, ante la Asamblea General de [a
‘mencionada institucidon de crédito, se consignod la adquisicion de seis compafitas

16 Citado por Rolando Cordera, 1979, p. 109.

17 Véanse D. Brother y Leopoldo Solis, 1967, p. 21; también citzdos por Rolando Cordera,
1979, p. 111.
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eléetricas para que en el futuro, y a través de la recicn fundada Comision Federal
de: Electricidad, se proporcionara el correspondiente servicio. De la misma manera,
cabe mencionar la intransigencia cada vez mayor de lag compaiiias extranjeras que
controlaban la extraccion y la explotacion del petroleo —nacionalizadas en 1938~
que dieron lugar a la creacion de Petrdleos Mexicanos. Por dltimo, comviene recor-
dar que en 1937 el Estado inicio su penetracion en ¢l sector de los lransportes,
cuando expropio la compaiia de los Ferrocarnles Nacionales de México v con ello
logro asegurar la administracion del servicio. Se buscaba que el Sindicato de los Tra-
bajadores Ferrocarrileros de la Repiblica se hiciera directamente responsable de
la gestion de su empresa: pero, tres aftos mas Larde, se moderaron los objetivos ini-
ciales y se fundo la Administracion de los Ferrocarrles gque hoy se conoce con el
nombre de Ferrocarriles Nacionales de México.18

Concluida la administracion del Presidente Cardenas, México inicia otro periodo
de su historia, que la mayoria de los analistas coneuerdan en diferenciar del inme-
diatamente antenior.19 Para ello, sefialan e si durante los afios treinta no se logro
perfilar en el pais ningin sector de la incipiente burguesia nacional que pudicra
formular un proyecto organico de clase, por el conlrario, a partir de la década de
los cuarenta, la nacion emprende un desarrollo contradictonio dirigde por fraceio-
nes de capital ya bien definidas y de inlereses contrapuestos: nos referimas, por un
lado, a las reforzadus burgucsias locales que pudieron o supicron aprovechar las
obras materiales de infraestructura creadas durante el cardenismo: vy por ol otro. a
aquellas burguesias internacionales que desde wediados de los aios cincuenta,
irrumpieron en la escena mexicana cuando culming o conflicto bilico en Corea.
Pues bien, en términos de los objetivos esencialmente descriptivos de este primer
capitulo, conviene sefialar que esta nueva coyuntura historico-estructural coincidio
con el surgimiento de otra fase en la historia de las cmpresas publicas industriales
que, de la misma manera, importa insertar en la también diferente politica del Fsta-
do en lo referente a su intervencionismo cconomico. Al respecto, tres son las ten-
dencias que caracterizaran la participacion estatal en la economia a partir de la pre-
sidencia del general Avila Camacho: en primer lugar, la creciente importancia de
su magnitud, medida por el monto cada ver mas considerable de la inversion pabii-
ca; en segundo lugar, el incremento desproporcional de los gastos asignados a par-
tidas productivas frente l consecuente decremento de lus expensas no productiv as
¥y, en tercer lugar, la progresiva divessificacion de la inversion productiva, mas all
de los sectores clasicos, como es ol de los energéticos.

18 yianse Gloria Brasdefer, 1976, pp. 17-20; Juan Felipe Leal, 1980, pp. 9496, y Alejandro
Carrillo Castro, 1975, pp. 83-86.

19 Al respecto, tuvimos oportunidad de estudiar los acontecimientos historico-¢structurales que
pusieron fin a la politica “populista™ cardenista en un arliculo que publicames en 1976. En
ese sentido, las consultas bibliogrificas que efectuamos nos autorizaron a proponer una
periodizacion que, més precisamente, sefiala al afio 1938 como momento erucial del desarro-
llo histérico mexicano. Véanse Victor E. Bravo Ahuja Ruiz y Marco Antonio Michel Diaz,
1976, pp. 31.51.
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En efecto, recaleulando los distintos pastos en términos de los precios de 1960,
el Banco de México sefiala que en 1940 la inversion poblica sumé 2 148.15 millones
de pesos; en 1950, 6 185.19 millones: en 1960, 8 376.13 millones; en 1970,
22 890.72 millones, y en 1973, 40 51247 millones.2? En sintesis, se observa que
en 35 aiios la inversion publica se incrementd mas de 18 veees, considerando obvia-
mente precios aclualizados. Asimismo, la mencionada fuente permite desglosar la
inversion en partidas coyo destino se dirgio directamente a la produccion, frente a
aquellas que no cumplieron ¢ mismo objetivo. Adoptando esta dltima clasificacion
se tiene que en 1940 La inversion productiva estatal represento el 25 por ciento del
total asignado: en 1950, ¢l 25 por ciento; en 1960, el 47 por ciento; en 1970, el
50 por cienlo, y en 1975, cf 54 por ciento.2l Ademis de subrayar el constante in-
cremento de la inversion piblica productiva durante los Gltimos afios, los datos
anleriores permilen comprobar que el lapso comprendido entre 1905 v 1973 repre-
senla el mowmento en que los gastos productives del Estado alcanzaron v rebasaron
los no productives, Por (llimo, datos referentes a la diversificacion de la inversién
productiva del Lstado pueden desprenderse de un informe proporcionado por la
entonees Secretaria de Ja Presidencia, en donde se agruparon estadisticas del sector
pablico industrial correspondientes al periodo 1940-1954, y se tuvola precaucion de
aislar aquellas netamente relacionadas con las manufactureras de bas vinculadas con
los sectores de los energéticos. las comunicaciones o los transportes. En primer fugar,
sedesprende que la inversion pablica en lus manulacturcras solo se consigna a partir
de 1944 en tanto gue, por cjemplo, la de los energéticos se inicia en 1938, En se-
aundo lugar, se permile comprobar ¢l dinamismo inmedialo de esta nueva partida
industrial, puesto que para 1945 solo representd el 0.3 por ciento de la inversion
pablica total, y para 1952, ¢l 4.4 por ciento; asi, después de actualizar esos gastos
cott base en los precios de 1960, se tendria que fa inversion en materia de diversifi-
cacién industrial se multiplico mas de 20 veces cn esos primeros 17 afios.22

Con hase en lo anterior no debe sorprender que la politica estatal postcardenista,
en o relacionado con la nueva creacion de empresas publicas industriales, haya

20 Estos datos fueron proporcionados por el Banco de Mexico en su revista Informacion Eco-
némice. Producto interno bruto y gasto. Cuaderno 1960-1977 y fueron reproducidos por
Rolando Cordera, 1979, p. 121.

21 4 distincion entre partidas productivas y no productivas la propuso Rolando Cordera,
quien clasifico como inversién productiva la gue se destina a los sectores agropecuarios, de
los energéticos y de la industria; y como partidas no productivas, aguellas orientadas a los
sectores de comunicaciones y transportes, hibitat, comercio y servicios. Posteriormente, con
base en datos del Banco de México, construyd una grifica que ilustra las variaciones porcen-
tuales de los dos tipos de partidas para los {ltimos 50 afios, Por nuestra parte, en torno a las
pequedias fluctuaciones que sefialan una tendencia central, obtuvimes los porcentajes que
producimos despejando dicha tendencia. Véase Rolando Cordera, 1979, p. 120.

22 Fstos daios fueron obtenidos del informe Inversion Piblica Federal 1925-1963, publicado
por la ya desaparccida Secretaria de la Presidencia; igualmente fueron reproducidos por
Rotando Cordera, 1979, pp. 122-123.
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sufrido igualmente cambios conro resultado de la va distinta estrategia del interven-
cionismo econdomico del propio Estado. Al respecto, importa reiterar, en primer
lugar, que los cridilos cada vez mas cnantiosos provenientes del exterior permitic-
ron que ¢l Estado consolidura y siguivra reforzando aquellas empresas pitblicas res-
ponsables de la implantacién de una infraestructura matenal necesaria para garanti-
zar un desarrollo capitalista armonico del pais. Vale recordar la importante reestruc.
turacion que afecto a Petroleos Mexicanos en 1958 v que termind vigorizando su
estatalo de dnica institueion responsable de la extraceion y explotacion del petro-
leo; también es oportuno mencionar la reorganizacion que, por esa épdéa, vivio la
Comision Federal de Electricidad, a raiz de la cual adquirio una importancia de pri-
mer orden que facilité la nacionalizacion definitiva del sector eléetrico en 1960.23
[gualmente, cabe consigmar los esfuersos estatales encaminados a promover el desa-
rrollo regional, a través de la creacion de varias empresas en zonas apartadas del
territono nacional dadas a la tarea de industrializar, principalmente, las cuentas flu-
viales del pais. Tal es el caso de las Comisiones del Papaloapan y del Tepalcatepec,
fundadas en 1947, y la del Grijalba, en 1951.2* Sin embargo, lo que resulta real-
mente novedoso a fartic de 1940 es ol surgimiento, en un principio lento y después
acelerado, de otras empresas pablicas netamente manufactureras que el Estado ha
adyuirido o creado por diversas razones iniciales y que posteriormente conserva
—a pesar de gue sux actividades no conlleven a la fabricacion de bienes infraestruc-
turales basicos— y, por lo tanto. lo enfrenten a empresas de la iniciativa privada en
terrenos que aparentemente no competen al sector pablico de una sociedad capi-
talista contemporanca,

23 Véase Alejandro Carrilio Castro, 1975, pp. 86-95.
24 Véase Juan Felipe Leal, 1980, p. 100.

25 En el anexo 3 del volumen primero de E! perfif de México en 1980 se consigna la fecha de la
creacion de 165 empresas publicas que fueron fundadas entre los afios de 1920 v 1969, Por
nuestra parte, reproduciremos las manufactureras de Estado que no desarrollan actividades
relacionadas con energéticos, comunicaciones, transporie, comercio, etc.. pero que también
serian de caracter industrial. En otras palabras, recapitularemos la fecha de creacion de las
empresas pliblicas que mas denotan la ereciente diversificacion industrial del Estado.

1936: Chapas y Triplay, 5.A.

1941: Cia. Industrial de Atenquique, 8.A.

1942: Altos Hornos de México, S.A.; Fundiciones de Hierro y Acero, S.A.; Cafés de Ta-
pachula, S.de R.L.de C.V.

1943: Guanos y Fertilizantes de México, 8.A.; Cobre de México, S.A.; Cia. Carbonifera
Unida de Palua, S.A.

1944: Beneficios Mexicanos del Café, 8. de R.L. de C.V.; Cia. Minera de Guadalupe,S.A.;
Refrigeradora del Norte, S.A.; Eléctrica de Monclova, S.A.; Sosa Texcoco, S.A.

1945: Cia. Mexicana de Tubos, S.A.

1946: Ayota Textil, S.A. -

1947: Ingenio Independencia, S.A.; Laboratorios Nacionales de Fomento Industrial.

1949: Industria Petrogquimica Nacional, S.A.

1950: Henequén del Pacifico, S.A. de C.V.

1951: Empacadora Ejidal, 5.A. de C.V.; Diesel Nacional, S.A.; Mcxicana de Coque y

Derivados, S.A.de C.V.
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Resulta util repetir que muy pocas investigaciones han intentado resaltar la mag-
nitud exclusiva v creciente de estas altimas manufactureras estatales dentro del
contexto mayor de la economia nacional. Sucede, por un lado, que la gran mayoria
de los analistas del sector académico centrados en el examen de las empresas publi-
cas, no han juzgado conveniente clasificar las distintas instituciones que estudian con
base en el género de las actividades de las mismas, por lo que las conclusiones de sus
trabajos incleyen indistintamente la realidad de organismos del Estado dedicados a
la industria, al comercio o a los servicios.28 Por otro lado, las estadisticas oficiales
agregan y desagregan informacion en términos de propositos y criterios que no
siempre coincider 2on los objetivos de un investigador. Es asi como ciertas empre-
sas de caracter netamente industrial son ubicadas en los sectores comercial o de las
comunicaciones y los transportes; en tanto que el sector industrial reGne, por igual,
a aquellas empresas que promueven el desarrollo de bienes de infraestructura basica
con las que mas interesan en este parrafo, por desarrollar actividades fabriles de
toda indole.27 En ese sentido, consideramos que los lectores interesados en obtener
una idea precisa de la progresiva diversificacion industrial del Estado, podrian remi-
tirse a amalizar la marcada importancia que han adquirido en la actualidad las dos
instituciones financieras que controlan alguna parte o la mayoria de las acciones de

1952: Maiz Industrializado, S.A.; Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, S.A.;
Cia. Minera La Florida de Musquiz, S.A.; Maderas Industrializadas de Quintana Roo, 5.A.

1953: Ingenio Rosales, S.A.; Operadora de Textiles, 5.A. de C.V.

1954: Fabricas de Papel Tuxtepee, S.A.

1955: Sales y Alcalis, S.A.

1956: Cia. Industrial de Ayotla, S.A.; Zincamex, S.A,

1957: La Perla, Minas dc Fierro, S.A.

1958: Instituto Mexicano del Café.

1960: Minerales Monclova, S.A.; Tetraetilo de México, S.A.

1961: Siderurgica Nacional, 8.A.; Rehidratadora de Leche CONASUPOQ; Azucarera de la
Chontalpa, 5.A.

1963, Bicicletas Condor, S.A.; Hules Mexicanos, S.A.; Instalaciones Inmobiliarias para
Industrias, S.A. de C.V.; Ingenio San Francisco el Naranjal, S.A.

1965: Comercial de Telas, S.A.

1967: Azufres Nacionales Mexicanos, S.A. de C.V.; Industrial de Abastos.

1968: Alimentos Balanceados de México.

1969: Panificadora Conasupo, S.A.; Siderurgica Las Truchas; Algodonera Gomercial Mé-
xico, S.A., ete. Véase Kl perfil de México en 1980, 1970, vol. 1, pp. 192-199,

Sin embargo, importa reiterar que esta hista de 50 manufactureras publicas es tan solo
una pequefia muestra de las 250 empresas estatales que muestran la diversificacion del inter-
vencionismo industrial del Estado. Una lista completa de dichas empresas se puede encontrar
en José Francisco Ruiz Massieu y Wilfrido Lozano Herndndez, 1978, pp. 175-204.,

26 Un ejemplo de lo anterior se encuentra en un articulo reciente de Fernando Jeannot orien-
tado a esclarecer los procesos de formacion de capital y financiamiento de las empresas esta-
tales. Amén del interés por su lectura, es una listima que el trabajo se apoye en la considera-
cién de 10 empresas piblicas, de las cuales 3 pertenecen al sector de los energéticos, 5 al de
los transportes y 2 al del comercio. Véase Fernantdo Jeannot, 1981, p. 16.

27 Segiin ¢l fYario Oficial de la Federacién del 17 de enero de 1977, empresas tales como In-
dustrias Conasupo, S.A. de C.V.; Leche Industrializada Conasupo, S.A. de C.V.; Maiz indus-
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las manufactureras publicas responsables de dicha diversificacion. Nos referimos a la
ya mencionada Nacional Financiera, S.A. (NAFINSA) y a fa Sociedad Mexicana de
Crédito Industrial, S.A. (SOMEX). )

Como se recordara, NAFINSA fue fundada en 1934 con ol fin de facilitar, desde
su inicio, que el Estado canalizara institucionalmente los ¢réditos dedicados a pro-
mover los proyectos de infraestructura clisica que asumen los sectores publicos
de un gran niamero de paises capitalistas, destinados a garantizar ellos mismos el
adecuado funcionamiento de los sectores de energéticos, comunicaciones o trans-
portes. Sin embargo, en diciembre de 1940, la institucion de crédito sufrio una im-
portante reorganizacion, de manera que también sirvicra para una tarca mas general:
coadyuvar al desarrollo integral de la industrializacion mexicana. La coyuntura
internacional de la scgunda guerra mundial y la escases interna de capitales privados
nacionales, permilieron que NAFINSA iniciara exitosamenle la diversificacion
industrial del Estado, creandoe empresas encaminadas a sustituir importaciones cuan-
tiosas que mermaban las finanzas piblicas ante la necesidad creciente de contraer
créditos en moneda extranjera. Es posible suponer que, durante esos primeros afios
de la administracion del presidente Avila Camacho, la actividad de NAFINSA no
rebaso limites por encima de sus nuevas funciones y que, por lo Lanto, la iniciativa
privada se mantuvo al margen de la penctracion industrial del Estado: pero de
hecho, para 1946 la institucion proyectaba un intervencionismo pablico tal, que
el entonces presidente Alemin Valdez se vio obligado a enmendar su ley organica
para establecer que NAFINSA no debia entrometerse en actividades que eran del
dominio legitimo de la iniciativa privada, “ademas de contener una seguridad expli-
cita de que la institucion haria cualyuier esfuerzo para obtener la cooperacion pri-
vada en cualquier promocion que emprendiera y, antes de ofrecer el financiamiento,
veria que los empresarios privados pusicran tanto capital como pudicra esperasse
razonablemente bajo las circunstancias™ 28 Pues bicn, 2 pesar del voluntarismo del
licenciado Aleman Valdez, debe observarse que la agudizacion de condiciones his-
torico-estructurales por establecer no hicieron sino acelerar la diversificacion indus-
trial de NAFINSA: si para 1945 la institucion tenta injerencia en 35 corporaviones,
para 1961 participaba en 535 empresas de todo tipo: en sintesis, la inversion de
NAFINSA ha representado, desde 1950, entre ua cuarto v un tercio del financia-
miento total que el sistermna bancario hace a la industria.2?

trializade Conasupo, $.A. de C.V., y Trigo Indusirializado Conasupo, 8.A. de C.V. queda-
ron ubicadas en el ‘“‘sector comercio™ por su vinculo administrative con CONASUPO. Algo
similar sucedid con Construcciones Telefonicas Mexicanas, S.A. y Construcciones y Cana-
lizaciones, S.A., que fueron ubicadas en el “sector de comunicaciones y transportes”™, por
su relacion con Teléfonos de México, S.A. Paralelamente, es de notar que en el misimo scctor
industrial se localizan Petroleos Mexicanos y Ia Comision Federal de Electricidad ¢on em-
presas tales como Cabeza Acero Kikapoo, 5.A. y Bliss and Laughlin Latinoamericana, 5.A.

28 vase Calvin Blair, 1964, pp. 220-221, iambién citade por Douglas Bennet y Kennet Sharpe,
1979, p. 49.

29 Véase Douglas Bennet y Kennet Sharpe, 1979, p. 46.
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De entre las manufactureras pablic as, en cuya fundacion o reorganizacion ha par-
ticipado NAFINSA, cabe hacer mencidn (-spuml de Allos Hnrnos de México, 5.A.,
Fundiciones de Hierro y Acero, S.A., Aceros Famaltados; S.A., Maquinas- H('rrd-
mientas, S.A. ¢ Industria Eléctrica M(!M(‘dlld, S.A. de (,.V., que marcaron durante
los aitos cuarenta of inicio de la partigipacion del Estado en la industria pesada.
También ¢n esa década se ubica la emergencia del sector piblico en la fabricacion
de papel, cuando la institucion financiera logro of control de la Compaiia Industrial
de Atenquique, 5.A. Por dltimo, vale recordar en los aios cincuenta las creaciones
realizadas por NAFINSA: Constructora Nacional de Ferrocarriles, S.A., Diesel Na-
cional, 8.A. v Siderargica Nacional, S AL, empresas que permiticron integrar el Com-
binado Sahagiin y confirieron al Estado influencia directa en la constraccion de
carros de ferrovarril v oen la fabricacion de autobnses, de antomaoviles y de sus par-
Les,

Muchas otras empresas podrian citarse para ilustrar la heterogeneidad de la acti-
vidad financiera de NAFINSA, tanto para el periodo comprendido entre 1940 v
1960, como para los aios posteriores. Sin emhargo, la diversificacion de la interven-
cion del seetor piblico en materia industrial resulta mas obvia si se recuerda que, en
1962, el Estado se hizo cargo de la Sociedad Mexicana de Crédito Industrial, S.A., a
la sazOn ¢l segundo banco de desarrollo manufacturero mas grande del pais. Funda-
da en 1941 por un inmigrante espanol, SOMEX pronto Hegd a convertirse en una
de las mds importantes instituciones financicras de México: en 1962 participaba en
aproximadamente 40 empresas. Sin embargo, ¢l excesivo costo inmediato de deter-
minadas inversiones riesgosas proyecladas a largo plazo, asi como la ineficiencia de
algunas de las firmas que componian su cartera, condujeron a la institucién a un
punio critico cercano a la quichra. Después de un periodo de inestabilidad, el Esta-
do finalmente intervino v paso a controlar un ndmero importante de empresas,
entee las que destacan: Aceros Esmaltados, S.A., Vehiculos Automotores MEXlCd-
nos, S.A., Sosa Texcoro, S.A. y Manufacturera Mexicana de Automoviles, S,A.30

"En sintesis consideramos e —ademas de destacar el peso cada vez mas conside-
rable de las manulacureras piblicas dentro de la economia nacional de los altimos
afios-esta breve introduccion también permite extracrfotra conclusion relacionada
con ¢l fendmeno del intervencionismo del Estado mexicano en la industria] cuya
imporlancia, en funcion de los propisitos ledrcos y practicos de esta investigacion,
quedara establecida en las siguientes paginas.|Nos referimos a la aparente heteroge-
neidad del mencionado intervencionisine que, seguramente, se encuentra en el ort-
gen de los dos lpos de empresa pablica industrial que fueron distinguidos con la
ayuda de eriterios observacionales ciertamente no muy precisos. Mencionemaos, por
un lado, a las empresas estatales que hicieron su aparicion poco tiempo después de
la culminacion del movimiento revolucionario y que, hoy en dia, continuan repro-
ducitndose con el objetivo formal de garantizar la fabricacion v la administracion
de los bienes inlracstructurales bisicos que aseguran un desarrollo capitalista en el

30 yéase Douglas Bennel y Kennet Sharpe, 1979, pp. 51-52.
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pais. Por otro fado. citemos aquellas otras manufactureras publicas que inicigron
sus procesos de surgimiento y reproduceion una vez concluida la administracion del
presidente Cardenas, cuvos productos netamente fabriles han dejudo de constituir
bicnes vinculados con los energéticos, las comunicaciones o los transportes, dando
lugar a que dichas manulactureras parezcan enfrentarse a einpresas de Ja inicitativa
privada en dreas de gelividad que no corresponderian a bos Fstados mas intervencio-
nistas de una formacion social capitalista actual.

2. Problematica Tedrica y Empirica de un Estudio Organizacional de las
Empresas Piiblicas Industriales

Despues de haber puesto ol énfasis en la ereciente importancta socioeconomica de
las empresas pablicas industriales, se comprende favilmente que - durante la men-
cionada 1V Asamblea General de la Asociacion Latinoamenicana de Administracion
Publica— hava surgido una preocupacion marcada por examinar la valides de los
supueslos tedricos marores de los trabajos mas interesados en eaclarecer la raciona-
lidad que gobicrna ol funcionamiento interno de Tas manufactureras, Al respecto,
cabe subrayvar lu insistencia de tres ponentes que participaron en la mesa intitulada
“Las empresas piblicas y las empresas privadas™, en cuyos informes no vacilaron en
plantear dos importantes sefiabamientos sobre este |w!rticu|ar.'51 En primer lugar,
resaltaron atinadamente ol divorcio cada vez mas agudo de las dos corrientes de
investigacion que, de manera general, traducen enfoques unilaterales acerca de
las empresas pablicas de (ndole industrial: las unas, al desindividualizar la realidad
de dichas instituciones y considerarlas, por lo tanto, como simples paramnctros
que responden mecanicamente a las politicas macroeconomicas de un Estado
definido a priori; v las otras, al resaltar su autonomia de gestion frente a un
aparato estatal que necesariamente también integran.32 En segundo tugar, en tér

31 Nos referimos, principalmente, a las ponencias de Faquir Muhammad, 1980, y Eduardn
Garcia de Entrerria y Alejandro Nieto Garcia, 1980,

32 Al respecto, recordemos que Muhammad plantea la necesidad de integrar los dos en o es
que observan la misma realidad de las empresas publicas industriales a través de dos diteren-
tes puntos de vista: el que destaca el lugar de las empresas piblicas como una de las muchas
instituciones y modalidades de accion Gtiles para los dirigentes nacionales: y e} que apunta
el lugar de las empresas como una realidad auténoma en accion. Véase Faquir Muhammad,
1980, p. 497.

Por su parte, Garcia de Entrerria y Nieto Garcia formularon la necesidad de abordar el
estudio de las empresas publicas industriales, articulando los enfogues muy distanciados de
la administracion pablica y del analisis organizacional. Véanse Eduardo Garcia de Entrerria
y Alejandro Njeto Garcia, 1980, pp. 513-515.

Sin embargo, fue Juan Jiménez Nicto quien en 1970 apuntd, por primera vez, la urgencia
de que se complementaran los dos enfoques que hemos referido, los cuales parcializan la
realidad de las instituciones piblicas. Véase Juan Jiménez Nieto, 1970, pp. 31 y ss.: también
citado en Alejandro Carrille Castro, 1975, p. M.
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minos de los objetivos que nos proponemos, vale destacar que los mencionados
ponentes también coincidieron en subrayar la carencia de estudios sobre los proce-
sos de surgimiento y reproduccién de las empresas publicas industriales, que respal-
daran los pocos intentos por abordar el examen posterior de sus estructuras y pro-
cesos internos a partir de la perspectiva conocida con el nombre de andlisis orga-
nizacional. Como es sabido, esta perspectiva ha sido exitosamente aplicada durante
més de treinta afios para entender y explicar el aspecto tecnicosocial de las organi-
zaciones industrizles; sin embargo, es un hecho que su consideracion, en el caso de
las manufactureras eslatales, debe tomar en cuenta que las conclusiones del analisis
organizacional han sido desprendidas de observaciones desarrolladas en otras lati-
tudes y en empresas, la mayoria de las veces, privadas.3?

Con base en estos Gltimos sefislamientos, brindaremos ya las indicaciones mas
generales de la problematica teérica y empirica que intentamos abordar en este tra-
bajo. Para ello, consideramos que podriamos abreviar el contenido de dichas indica-
ciones si se entiende que nuesiros esfuerzos cobran sentido cuando se insertan en
los planteamicntos formulados en el parrafo anterior; y més especificamente, si se
comprende qur esta investigacion se dio a la tarea de articular el andlisis organiza-
cional dentro de vna teorfa del Estado v de su intervencionismo economico, con el
fin de demostrar v verificar que ¢l analisis organizacional puede efectivamente apli-
carse para entender o explicar las estructuras y los procesos tecnicosociales de un
tipo particular de empresas pablicas industriales que logramos distinguir en lo teori-
co v en lo empirico. Siendo asi, no dudamos que este trabajo pueda desconcertar
a analistas del Estado poco interesados en ol estudio especifico de la realidad inter-
na de las instituciones que lo conforman, y también pueda desubicar a los analistas
de las organizaciones acostumbrados a un mancjo irrestocto y mecanico de las con-
clusiones de su perspectiva intelectual, Sin embargo, conflamos ¢n gue a partir de
la articulacion que se propone, se contribuya a brindar una imagen menos unilateral
y parcial de la racionalidad, las estructuras y los procesos organizacionales de las
manufactureras publicas.

Asentado lo anterior, conviene dedicar ¢l scpundo apartado de este primer capi-
tulo a exponer, con mas detalle, algunos de los principales obstaculos tedricos y
empiricos que enfrentamos durante esta investigacion y que se debid superar con el
proposito de cumplic ¢l objetivo fundamental precisade en el dltimo parrafo. En
ese sentido, indiquemos que uno de los primeros interrogantes por resolver estable-
¢it la necesidad de examinar si el analisis organizacional contaba con un cuerpo
coherente de principios teoricos que dieran cuenta de sus conclusiones mas relevan-
tes para, en un momento posterior, estudiar su compatibilidad con los supuestos

33 Esta necesidad de resguardarse contra una aplicacion irrestricta del analisis organizacional
también ha sido destacada por lus propios tedricos de esta perspectiva que, no sin serios pro-
blemas, ya han intentado su consideracién en el caso de las manufactureras piblicas de los
paises ‘‘en vias de desarroflo’”. Véanse Mohamed Badran y Bob Hinings, 1981, pp. 3-5.
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mayores de una concepcion del Estado que incorporara el fenomeno de su inter-
vencionismo econdmico. Simple, en un principio, la pregunta planteé luego serios
problemas, en la medida en que el analisis organizacional constituye una perspectiva
de alcance medio, por demas heterogénea, que incorpora un numero elevado de
corrientes de pensamiento: citemos, por ejemplo, a las escuelas de los administra-
dores cientificos del trabajo, de los estudiosos de las relaciones humanas, de los
interaccionistas, de los tedricos de las decisiones, de los discipulos contingentes, etc.
Coma es sabido, todas estas escuelas coinciden ciertamente en su interés por el estu-
dio de las organizaciones; sin embargo discrepan en lo tocante asus correspondientes
aproximaciones metodologicas y a las unidades de analisis que privilegian cada una
de ellas. Es asi comeo el estructuralismo, el funcionalismo, el interaccionismo y ¢l
causalismo han sido aplicados periodicamente para analizar las organizaciones, de
la misma manera que se ha puesto énfasis en examinar sucesivamente los ambientes
que las circunscriben, los grupos sociales que las integran o, por dltimo, los indivi-
duos aislados que se constituyen en sus miembros.

Pues bien, gran parte del contenido del tercer capitulo se fijo precisamente por
objetivo dilucidar un denominador teorico Gnico que conviniera a los propositos de
esta investigacion y permitiera conferir cierta coherencia logica comin alas distintas
corrientes de pensamiento presentes en el analisis organizacional. Para tal efecto,
anticipemos que tuvimos la necesidad de recurrir a un examen cuidadoso de los
escritos tempranos de Max Weber relacionados con el tema de la burocracia, puesto
que las diversas escuelas de la perspectiva organizacional han surgido explicita o
implicitamente de criticas, la mayoria de las veces infundadas, a dichos escritos.
Sefialemos, de manera mas concreta, que se intento despejar la unidad teorica bus-
cada al demostrar que los estudiosos mas relevantes de la perspectiva en cuestion
siempre han coincidido en su afin dltimo por detectar los factores organizacionales
incongruentes en términos de una racionalidad burocratica, que han deseado preser-
var y a la cual Weber dio el nombre de accion social racional “con arreglo a fines
solo en los medios”. 3% Como se detallara, este tipo de racionalidad conficre sentido
y explica la accion social de agentes interactuantes que comparten valores comunes,
con base en los cuales no cuestionan el fin Gltimo de su conducta, pues se limitan a
determinar los medios mas adecuados para alcanzar metas previamente determina-
das ¢ interiorizadas. El contexto, que exalta la eficacia y la eficiencia de la accion
social conjunta, explica el marcado éxito que ha alcanzado el analisis organizacional
en su ya larga historia por entender y opinar en tomo de las estructuras y procesos

tecnicosociales de aquellas empresas que, como las industriales privadas, pueden
orientar unilateralmente sus actividades hacia la acumulacion cada vez mayor de
un eapital propio.

M Para mayores detalles acerca de esta impresionante heterogeneidad del anilisis organizacio-
nal, véage un reciente articulo por publicar de Viviane Marquez y Rainer Godau, 1980, pp.
2-29.

35 Egta hecion racional “con arreglo a tines sdlo en los medios’ articula la accidn racional “con
arreglo a fines™ y a la accidn racional *“con arreglo a valores™. Véase Max Weber, 1974, pp.
20-21.
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Por ¢l contratio, es un hecho que intentar servirse del analisis organizacional para
dilucidar las estructuras y los procesos internos de las manufactureras estatales,
plantea interrogantes muy serios cuyos lineamientos generales de solucion es impor-
tante adelantar, con el proposito de introducir la segunda problematica que encaréd
esta investigacion, cuando se vio en la necesidad de optar por una teoria del Estado
y del intervencionismo econdémico de sus instituciones industriales y establecer, asi,
los fundamentos teoricos de sus respectivas racionalidades. Para ello, ejemplifique-
mos la exposicion volviendo al caso de los dos tipos de empresas pablicas industria-
les distinguidas en el apartado anterior, en funcion de criterios tan s6lo deseriptivos,
y concentrémonos primero en las manufactureras estatales —que hicieron su apari-
cion poco tiempo después de la culminacion del movimiento revolucionario—, en
los sectores clasicos de energeticos, comunicaciones y transportes.

Al respecto, una observacion apresurada de la operacion de estas empresas indu-
ciria a pensar que el analisis organizacional puede, efectivamente, aplicarse para dar
cuenta de su funcionamiento interno, en tanto que tales instituciones guiarian sus
actividades en términos de una intencion formal por generar una infraestructura
material encaminada a fomentar un desarrollo capitalista armonico en el pais. Sin
embargo, el examen mas detallado de los procesos de surgimiento y reproduccién
de estas empresas permitio establecer que sus miembros no logran integrar criterios
nitidos que les permitan realmente orientar actividades, conforme lo supondria la
accion social racional “con arreglo a fines s6lo en los medios™, que validaria la aphi-
cabilidad del analisis organizacional. Lo anterior se debe a que los objetivos forma-
les de tales manufactureras dificilmente se cumplen y son incompatibles con cual-
quier intento —por parte de sus responsables— que conlleve a maximizar procesos
internos de acumulacion de capital. Indiquemos, de manera més concreta, que es-
clareceremos el contexto que explica la carencia de autonomia de gestion de tales
instituciones responsables de garantizar una infraestructura capitalista, y veremos
que sus metas reales se apartan de las formales, en funcion de coyunturas historico-
estructurales bien determinadas. Serian, pues, esas coyunturas y no los supuestos
del analisis organizacional, los factores condicionantes de la racionalidad particular,
las estructuras y los procesos tecnicosociales de las empresas estatales mencionadas
en este parrafo. '

En franco contraste con las anteriores, tendriamos a las manufactureras pablicas
que, a partir de la administracion del presidente Avila Camacho, se dieron a la tarea
de diversificar el intervencionismo economico del Estado en materia industrial y,
como dijimos, a invadir areas de actividad que les permitio enfrentarse con empresas
de la iniciativa privada. Pues bien, en la medida en que logramos despejar los con-
dicionantes historico-estructurales, en funcion de los cuales dichas manufactureras
determinan sus actividades organizacionales con la misma racionalidad que lo hacen
las privadas —es decir, acumulando un capital propio y merced a una antonomia de
gestion— nada nos impidi6 proceder mas adelante a verificar que el analisis organiza-
cional interpreta y explica adecuadamente sus estructuras y procesos internos. Paru
ello, mas alld de la labor verificativa, sefialemos que esta investigacion se enfrento
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entonces a la tarea de establecer que ¢l intervenciomsmo econdmico-industrial del

Estado mexicano ha generado dos tipos de manufactureras publicas, cuyas caracte-
risticas morfologicas muy penerales ya anticipamos y que precisaremos en el segun-
do capitulo, cuando detallemos sus respectivos procesos de surgimiento y reproduc-
cion,

En ese sentido, al distinguir un tipo de empresas publicas acumuladoras auténti-
cas de un capital propio, nuestra investigacion logré delimitar la logica de un sector
de actividades piblicas que confieren al Estado una marcada autonomia econémica
y politica respecto de su tarea formal de representar el interés general de lasociedad.

Esto ultime nos llevd tanto a encarar o a replantear las distintas aproximaciones
teoricas acerca del Estado —que, la mayoria de las veces, solo incorporan su pro-
blematica de manera periférica— asi como a responder al sentido comiin mas inme-
diato que, siempre temeroso del intérvencionismo publico cada vez mayor, no logra
comprender que el Estado genere actividades propias y administre manufactureras
tan eficaz v eficientemente como lo hace el sector privado.

En efecto, es bien sabido que, en lo vinculado con las denominadas teorias bur-
guesas del Estado, log fenomenos relacionados del intervencionismo pablico y de las
manufactureras estatales solo se formulan como resultado de accidentes pasajeros
del capitalismo, o bien en funcion de necesidades mas constantes del sistema, que
ven en la aceion del Estado una fuente de salvacion por demas idealista y normativa.
Es asi como, por un lado, al poner énfasis en las ventajas de 1a libre competencia, el
enfoque neoclasico s6lo considera justificada la participacion estatal directa en la
industria, cuando se dé la posibilidad del surgimiento de un monopolio privado y,
por lo tanto, puedan peligrar las condiciones de competencia perfecta de un merca-
do que se desea libre. Al restringir la actividad manufacturera gubernamental en
términos de tareas correctivas que solo importa aplicar en sectores desviantes de la
economia nacional, la citada escuela neoclisica desprecia definitivamente el estudio
de la empresa piblica industrial. Por otro lado, el muy conocido enfoque de la de-
‘manda efectiva —que importa vincular con la Hamada revolucion keynesiana— cier-
tamente recupera con un poco mas de detalle la problematica del intervencionismo
economico del Estado, al reconocer la incapacidad del capitalismo laisser-faire para
salir por si mismo de sus constantes crisis; sin embargo, importa sefialar que la par-
ticipacion gubernamental solo se concibe, entonces, en el corto plazo y como desti-
nada a paliar dichas crisis, por lo que se llega a la mencionada concepcién normati-
va e idealista del Estado. Recordemos que esta escuela considera que el aparato
estatal debe abandonar sus funciones de administrador y guardian del sistema capi-
talista ¢ impulsar, asi, la actividad econémica privada a través del gasto pablico, vale
decir: de la inversion y del consumo piblicos. Esto iltimo posiblemente explique
la presencia de manufactureras estatales en los sectores de energéticos, comunica-
ciones y transportes, las cuales operan con criterios que no guardan parentesco algu-
no con los que norman el funcionamiento de las empresas privadas; empero, es un
hecho que la escuela keynesiana poco dice de las manufactureras pablicas que, por
el contrario, s¢ ubican en ramas muy diversas de la actividad industrial y se énfren-
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tan a las privadag, sin preocuparse por reactivar pardmetros economicos a nivel na-
cional.

A su vez, las denominadas “teorias marxistas™ del Estado, ofrecen ciertamente
la ventaja de descansar en una concepcion histérico-materialista que resguarda con-
tra todo peligro tendente a deificar la actividad estatal, por lo que decidimos adop-
tarlas como punto de referencia para deslindar los procesos de surgimiento y repro-
duccion de los dos tipos de empresa pablica industrial que estudiamos. Sin embargo,
tendremos oportunidad de volver a subrayar que, por el momento, solo muy pocos
investigadores de esta perspectiva han abordado ef examen del intervencionismo del
sector publico en el capitalismo contemporineo, puesto que la gran mayoria de
ellos ha centrado la atencién en la critica ideologica del Estado burgués, en su supe-
racion revolucionaria o en el examen de su génesis historica. Veremos que los pocos
estudios interesados en el tema que nos ocupa se apoyan tanto en supuestos exage-
radamente mecanicos que remiten la actividad economica estatal al voluntarismo de
una clase o fraccidn de clase hegemonica; o bien en una pretendida autonomia del
Estado que, por falta de precision tedrica, ha llegado a representar un cajon en don-
de se ubican todas las politicas del Estado que no logran relacionarse mecanicamen-
te con los intereses de la mencionada clase o fraccion de clase dominante.37

Reiteremos finalmente que, al identificar un tipo particular de manufactureras
estatales que no podrian ser distinguidas de las privadas, con base en sus ohjetivos
inmediatos de acumulacion de capital ni en términos de sus procesos y estructuras
organizacionales, esta investigacion pretende también enfrentarse a aquellos sectores
sociales interesados en sembrar la idea de una pretendida e inevitable burocratiza-
cién o incapacidad administrativa de las empresas publicas, para de esa manera con-
tribuir a frenar la presencia creciente del Estado en la economia y, sobre todo, en
la industria de transformacion. Como es sabido, los representantes de esos sectores
sociales invitan siempre a generalizar la falta de eficacia y eficiencia organizaciona-
les de las manufactureras pablicas, al adoptar criterios propios de las empresas que
acumulan capital y al sugerir que, con base en tales criterios, solo se evalien las
instituciones industriales del Estado que se ubican en los sectores de energéticos,
comunicaciones o transportes. Al respecto, no solo demostramos que estas ultimas
empresas estatales no pueden operar como lo hacen las privadas, sino que, ademas,
estableceremos el mal que harian al sistema capitalista si siguieran tal ejemplo.3

36 Un resumen detallado de las aportaciones de estos dos enfoques —el neocldsico y el keyne-
giano— en lo concerniente a las empresas pitblicas industriales puede encontrarse en dos
recientes articulos, en los que sus autores destacan, precisamente, la carencia de una teotiza-
cion adecuada acerca de este tema. Véanse Armando Arancibia y Wilsen Peres, 1979, pp.
18-33, y Elia Mariim Espinosa, 1981, pp. 81-85.

87 Nos referimos a las dos corrientes que han sido, respectivamente, la instrumentalisto closista
del Estado y la estructuralists, las cuales no detallamos en este lugar debido a que constitu-
ven el punto de partida de la expesicion del segundo capitulo.

En ese sentido, nuestra investigacion también podria contribuir a ar: zjsr cierta luz en torno
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Pues bien, después de haber despejado la unidad teorica implicita en las distin-
tas corrientes del analisis organizacional, v una vez que se delinearon los elementos
mas generales de una concepeion del Estado capitalista adecuada a nuestros propo-
sitos, se planted entonces un tercer problema leorico: articular los dos enfoques con
el proposito de reconfirmar la coexistencia de los dos tipos de manufactureras esta-
tales ya mencionadas, aunque en esta ocasion a la luz de una perspectiva organiza-
cional enriquecida por elementos teoricos cualitativos que permitieran precisar la
racionalidad de aquel Gnico género de empresas pablicas industriales, cuyos proce-
sos y estructuras intergas pueden ser examinados por las corrientes de pensamiento
mas connotadas de la mencionada perspectiva. Sefialemos que, para efectuar dicha
articulacion, s centrd primero la atencién en el caso de-lus manufactureras privadas
y se propuso identificar la racionalidad “con arreglo a fines s6lo en los medios™, que
gobernaria su funcionamiento organizacional, con la vocacion unilateral de las mis-
mas instiluciones relacionadas con su firme propésito por optimizar la acumulacion
de un capital propio. En ese sentido, se preciso que la razon de ser del intervencio-
nismo economico del Fstado v de uno de los dos tipos de manufactureras publicas
distinguidas, consiste en reproducir las condiciones de existencia del capitalismo
que, contrariameate al dogma liberal, no pueden fabricar las unidades privadas de
produccion con base en su propia racionalidad. Sin embargo, mas alla de esa aseve-
racion ya muy consabida, indiquemos que esta investigacion pretende haber estable-
¢ido la contradiceidn que, en primera instancia, condiciona ese intervencionismo
formal, de cuvo andlisis detallado se detectd la génesis de otro tipo de intervencio-
nismo relacionado con el surgimiento de nuevas empresas estatales, que curiosamen-
e asumen la misma racionalidad gue las privadas, por lo que ¢l analisis organizacio-
n.al puede interpretar sus estructuras v procesos internos.3

Advirtamos, asimismo, que con el proposito de trascender el nivel exclusivamen-
te deductivo de la gran mayoria de los estudios centrados en el examen del Estado
v de sus instituciones, esta’invesligacion encard también la tarea empirica de veri-
ficar, con ¢l mayor rigor posible, que el analisis organizacional podia efectivamente
ser de gran utilidad para entender ¥ explicar el funcionamiento interno tecnicoso-
cial del mencionado tipo de manufactureras estatales, cuyas labores se desenvuelven

en ramas por demas diversas de la actividad industrial, sin buscar con ello reproducir
una infraestructura capitalista en el pais. Mas alla del interés practico que pudiera
representar csta comprobacion para determinadas autoridades pablicas, por nuestra

al problema, aiin no resuelto, de la eficacia y la eficiencia de las empresas piblicas. Véase
Jorge Ruiz Duefias, 1981(a), pp. 131-138.

Al respecto, José Francisco Ruiz Massien es categorico cuando afirma que “carecemos
de metodologias para evaluar a las empresas piablicas y los conceptos eficiencia, eficacia,
productividad, rentabilidad, carecen de contenido univoco y universal”. Véase José Fran-
cisco Ruiz Massieu, 1981, p. 122,

39 Sefialemos, en ese sentido, que nuestra contribucién tedrica no se refiere tanto al esclareci-
miento de la contradiccion que determina el intervencionismo de), Estado, alo mas bien a su
estudio detallade dentro dei contexto histérico-estructural especifico del México posirevo-
lucionario.
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parte comprendamos que su establecimientlo adquiere una importancia fundamental
en la medida que constituye una primera verificacién empirica de la existencia de
ese sector de actividades estatales dotadas de una racionalidad propia, similar a la
yue se atribuye a las unidades particulares de produccion. Pues bien, schalemos que
para llevar a cabo la citada verificacion, se opto por comparar la realidad organiza-
cional de dos muestras de manufactureras: la primera, compuesla por empresas
privadas; y la segunda, integrada por empresas: pablicas cuyos objetivos no tradu-
cian una intencion explicita por contribuir a fomentar las bases matcriales de un
capitalismo a nivel nacional. Merced a dicho estudio comparativo, buscamos demos-
trar que las estructuras y los procesos organizacionales de las manufactureras exami-
nadas no dependian del régimen legal de las mismas, es decir, de su caracter pablico
o privadoe. En otras palabras: contrariamente al sentido comin mas generalizado, no
todas las empresas industriales del Fstado manifiestan estructuraciones y procesos
organizacionales desvinculados de la racionalidad eficientista que caracteriza la
gestion de las empresas privadas.

Sin embargo, precisemos que la investigacion.cmpirica y su interpretacion pos-
terior plantearon la necesidad de desarrollar una cuidadosa discusion teorica cen-
trada en las conclusiones mds relevantes del andlisis arganizacional, vinculadas, inas
directamente, con el examen del funcionamiento interno de las instituciones de
indole industrial. Lo anterior, von ¢l doble proposito de determinar los niveles de
analisis y las variables que permitieron equiparar las empresas publicas y privadas yue
decidimos cotejar; asi como de determinar las propiedades generales de dichas ma-
nufactureras, que fue necesario controlar para emprender su estudio comparativo
sin gesgo alguno. Asi, por ejemplo, indiquemos que se vio la necesidad de manipular
el tamaiio de las empresas para, de esa manera, asegurar su adecuada varabilidad v
poder analizar la centralizacion o concentracion del poder decisional en su interior,
ya que, por otras rasones, ciertos autores advierten quc en las manufactureras de
mayor tamafio se liende precisamente a agudizar la concentracion de poder en la
cuspide de sus jerarquias. Pues bien, dedicamos parte del tercer capitulo a cfectuar
esa discusion teorica, en tanto que los dos capitulos signicntes fueron consagrados:
el cuarto, a exponer las consideraciones metodologicas gue facilitaron el desarrollo
de la investigacion empirica, y el quinto, a explicitar los resultades de los analisis
estadisticos efectuados sobre la informacion recolectada.

También conviene anticipar, en relacion con la labor empirica de esta investiga-
cion, que la muestra global de las manufactureras encuestadas consto de 10 empre-
sas privadas y 14 publicas; estas ultimas fueron obviamente seleccionadas entre
aquellas instituciones industriales del Estado que, de acuerdo ¢on nuestras reflexio-
nes tedricas, orientaban sus actividades organizacionales y de reproduccion a nivel
economico, con la misma racionalidad que caracterizaria el funcionamiento tecnico-
social de las unidades de produccion en manos de particulares. Pues bien, la reco-
leccion de los datos se llevo a cabo en el afio 1979; en cada manufacturera fueron
entrevistados el Director General y los responsables de los Departamentos de Finan-
zas, Comercializacion, Produccion e Innovacion. A los diferentes encuestados se les
aplicd, como veremos, un extenso cuestionario de mas de dos horas de duracion,
compuesto por 140 indicadores relacionades con 15 variables que permitieron com-
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parar las estructuras y los procesos organizacionales de las empresas analizadas. Pos-
teriormente, la informacion se codifico y fue tratada en una maquina Bourroughs
6700, con base en los programas estadisticos contenidos en el Paquete Estadistico
para las Ciencias Sociales,

Creemos conveniente sefialar, con el proposito de concluir este primer capitulo
de indole historico-introductoria, que la logica de exposicion adoptada en ese infor-
me de ninguna manera corresponde con la logica en uso de la investigacion que lo
ampara. Con ello, posiblemente logremos transmitir con mayor claridad nuestras
ideas; sin embargo, ocultaremos la multiplicidad de problemas que tuvimos necesi-
dad de enfrentar, y cuya dindmica particular nos indujo & visjar continnamente
entre ¢l dato y la teoria. Como el lector se habra percatado, precisemos que el plan
del informe se ajusta a los clasicos requerimientos de una exposicion hipotético-
verificativa, que inicia con el planteamiento de un marco teodrico, continia con la
formulacion de hipatesis de trabajo y culmina con su verificacion.

Repitamos, asi, que en el proximo capitulo, cuyo contenido interesara mas a los
estudiosos del Estado, nos propusimos levar a cabo una revision critica de las teo-
rias mas recientes del intervencionismo economico estatal; lo anterior, con el pro-
posito de despejar la contradiccion que determina el mencionado intervencionismo,
la cual, conjuntamente con las condiciones historico-estructurales particulares del
desarrollo mexicano, explica los procesos de surgimiento y reproduccion de los dos
tipos de empresas publicas industriales mencionados. Posteriormente, en el tercer
capitulo, que convendra mas a los analistas de las organizaciones, nos dimos a la
tarea de articular el analisis organizacional dentro de la concepcion del Estado que
adoptamos finalmente. Con ello, perseguimos dos objetivos: por un lado, el de
delinear la esencia de la racionalidad que gobierna las actividades de las manufactu-
reras publicas acumuladoras auténticas de un capital propio; y por el otro, el de
despejar las dos hipOtesis mas generales que permitieron comparar las estructuras
v los procesos organizacionales de las 14 empresas publicas industriales de ese tipo
y de las 10 privadas. Mas adelante, en ¢l cuarto capitulo, de carécter técnico-meto-
dologico, nos ocupamos de definir y de plantear la operacionalizacion de las distin-
tas variables independientes, de control y dependientes que permitieron recolectar
la informacion de la investigacion empirica que resefia este informe. Con base en
dichas consideraciones, cn el quinto capitulo nos fijamos por objetivo interpretar
los diferentes andlisis estadisticos que operamos sobre la informacion obtenida,
gracias a los cuales consideramos haber establecido el caracter eminentemente efi-
cientista de la racionalidad, las estructuras y los procesos organizacionales de un
tipo particular de empresas publicas industriales, cuya génesis conviene ubicar en
aquel sector de actividades estatales dotadas de una autonomia econdmica y poli-
tica que tendremos oportunidad de examinar ampliamente.

4w El mencionado Paquete Estadistico para la Ciencias Sociales fue publicado, por primera vez,
en 1970 y reeditado en 1975. En la bibliografia de este informe se le localizard por sus auto-
res, entre quicnes destacan, Norman H. Nie, Jean G. Jenkins y Dale H. Bent. Véanse Norman
H. Nie ¥ colaboradores, 1975.



