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cicio del presupuesto son los elementos de evaluacion de
la funcién directiva que pueden medirse por los resulta-
dos alcanzados. En este renglén cabe anadir que para ele-
var el nivel de gestién en la administracién paraestatal
es necesario impulsar la formacién de empresarios pi-
blicos.

El marco juridico y el control del sector paraestatal
han sido el producto de condiciones histOricas determi-
nadas, de tal manera que s6lo por aproximaciones suce-
sivas y en un proceso de acumulacién y depuracién ha
sido posible crear las condiciones en que se desarrolla
la empresa publica mexicana. Hemos analizado el enor-
me avance que significé la aparicion de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales; también hemos examina-
do los resultados que produjo su confrontacién con la
realidad.

Guy Braibant, un distinguido estudioso francés, afir-
maba que las funciones de la empresa piblica siempre se
desarrollan por adelante de la norma juridica y que en
muchos casos es deseable que asi suceda. “‘Sin duda —ase-
gura el doctor Chanes Nieto—, en €ste como €n otros mu-
chos casos, 1a realidad administrativa ha ido mis aprisa
que los tedricos para explicarla, los politicos para diri-
girla y los administradores para dominarla.”"!4

Por nuestra parte, deseariamos mis bien que la nor-
ma pudiera seguir muy de cerca a la realidad. Sin duda,
una reforma proxima de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, compulsada ya con la experiencia, impe-
diria que la reatidad, de nueva cuenta, se alejara de-
masiado.

La perspectiva economica

En los tltimos afios el mundo ha sufrido grandes trans-
formaciones en su estructura productiva y comercial. En
el séptimo y octavo decenios, junto con los problemas
financieros y la pérdida relativa del liderazgo econdmi-
co de Estados Unidos, ha ocurrido una nueva oleada de
cambios tecnoldgicos que muchos no dudan en calificar



EL FUTURC PREVISIBLE 77

como una verdadera revolucién industrial, la tercera des-
de la consolidacion de las economias de mercado a2 me-
diados del siglo Xvul.

El universo de bienes disponibles se¢ ha ensanchado
con el surgimiento de nuevas ramas de la produccién,
tales como la microelectrénica, 1a biotecnologia, la ro-
bética, la aeroespacial, etc. Aun las viejas ramas de la pro-
duccion, como la textil y Ia sider@rgica, han entrado en
un franco proceso de modernizaciéon de sus métodos de
produccion y distribucion,

Las innovaciones tecnologicas actuales hasta ahora
han sido aplicables fundamentalmente en el nivel de las
empresas individuales, pero su generalizacion tiene ya un
impacto profundo sobre las variables macroecondmicas.
El nivel de productividad agregada, la estructura de la pro-
duccion y del comercio exterior, el peso de las diferen-
tes ramas en la estructura ocupacional, 1os requerimien-
tos educacionales del aparato productivo, por citar s6lo
algunos factores, se estin modificando a partir de las nue-
vas tecnologias.

Los paises tratan de adaptarse, de acuerdo con sus po-
sibilidades, a l1a nueva realidad tecnologica. Los gobier-
nos nacionales tienen ahora la responsabilidad de inter-
venir en el proceso general de modernizacién econémica
para buscar que las economias de sus respectivos paises
se adecaen a las nuevas caracteristicas del entorno intet-
nacional. Independientemente del régimen politico, del
sistema econdmico y del grado de desarrollo, los mis di-
versos paises estin empefiados en un proceso de moder-
nizacidn.

En sentido amplio, la modernizacidn es un proceso
de adaptacién y transformacion de las estructuras pro-
ductivas, distributivas, financieras y organizativas a las
nuevas condiciones internacionales. Este proceso inclu-
ye el esfuerzo de vinculacidon de las cadenas de produc-
cidn, comercializacién y distribucién de las mercancias
y de los servicios. “‘La conversién industrial —también
denominada reconversidn, ajuste estructural, reindustria-
lizacién, renacimiento industrial, cambio estructural, o
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modernizacién como se la llama en este ensayo— no es
otra cosa que la adaptacidn y ajuste de la industria a los
cambios tecnologicos, a los procesos productivos moder-
nos, a las variaciones de los precios relatives de los insu-
mos. La conversion industrial es un proceso que abarca
la transformacion del entorno politico y macroecontmico
en que opera la industria, asi como del desemperio de las
propias empresas a través de la introduccion de nuevos
productos, de la reorganizacién de la estructura de pro-
duccidén, de la adopcién de nuevos procesos y formas
de organizacion y del readiestramiento de la fuerza
laboral.” 15

En cuanto al proceso de modernizacion mismo, pue-
de decirse que hay dos grandes caminos para emprender-
lo: por un lado, la confianza plena en los mecanismos del
mercado, a los que se dejaria en libertad para obtener el
ajuste, tiende a complementarlo y a corregirlo donde su
como rectora del proceso de modernizacion. Esta via, que
no descuida la importancia del mercado como factor de
ajuste, tiende a complementarlo y a corregirlo donde su
operacion se aleja del interés de la sociedad en su con-
junto. Es el camino de la economia mixta.

Por su parte, la amplitud de la intervencién estatal
en el proceso de modernizacidn varia entre paises de
acuerdo con las tradiciones y las decisiones politicas
de las naciones. Se han distinguido, sin embargo, varias
estrategias. Una descansa en Ia asuncidén por parte del
Estado de la capacidad del mercado para ajustar las es-
tructuras econdmicas de un pais. Otra propone la in-
tervencion del gobierno, a manera de complemento del
mercado, como promotor de 1os cambios estructurales
necesarios para la reconversion. Otra mis propugna la
aplicacién de politicas defensivas para aminorar los es-
tragos politicos y sociales de los cambios provocados por
la reconversion a nivel mundial. Finalmente, una Gltima
estrategia demanda mavor accion directa de los gobier-
nos por medio del control pablico y de las nacionaliza-
ciones de sectores productivos.

En este marco de opciones se sitda la decision politi-
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éa[La empresa plblica como instrumento fundamental
de politica econdmica del Estado es, desde luego, un me-
canismo de conduccion de los procesos economicos, y
sociales, iinico en Ia historia del Estado; de ahi que 1a im-
portancia de la empresa piblica en el proceso de moder -
nizacidon sea, en el marco de las economias mixtas, es
decir, la mayor parte del mundo occidental, de vital
importancia por su peso especifico en ia economia y por
su cardcter estratégico. Esto ultimo significa que la em-
presa publica en muchos paises no solamente es estraté-
gica por su relacion con la soberania nacional sino, ade-
mis, por ¢l efecto que su desempefio tiene sobre el
conjunto de la cconomia.

Una idea de la importancia econdmica de la empresa
publica se refleja en la participacion porcentual de los
sectores paracstatales, en el PIB de distintos paises de
acuerdo con las altimas informaciones disponibles.

Inglaterra (1978-1981) 10.9#
Francia (1983) 17.0°
Alemania (1979) 1.0
Italia (1978) 7.5"
Espana (1979) 4.1
Hungria (1980) 63.5
Corea (1974-1977) 6.4
Turquia (1978-1980) 5.00
México (1983) 16.760

2 Incluye empresas financieras.

b Participacién en el piB a costo de mercado.

¢ No incluye cooperativas.

* Esta cifra se eleva a 18.2% si se incluyen las empresas financieras.
Cuadro elaborado por Norma Alvarez et al.1¢

La decision politica que los distintos paises han adop-
tado para modernizar sus empresas publicas, y en gene-
ral su economia, han variado enormemente: se ha opta-
do por la privatizacion, por la liquidacién o por un
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cambio esencial en la administracion. En todos los casos,
sin embargo, ha ocurrido una combinacién de las tres so-
luciones con mayor énfasis en alguna de ellas.

La Gran Bretana ha transferido en los Gltimos afnos
mais de 600 mil empleos del sector piblico al sector
privado. Esta transferencia ha producido al Estado una
enorme cantidad de fondos frescos y una disminucion
en gasto corriente y en subsidios importante. El modelo
de desincorporacién inglés que se cita con mayor frecuen-
cia es 1a empresa British Airways que fue vendida a dis-
tintas empresas internacionales (20% de las acciones) y
a los propios trabajadores (9% de las acciones). De ma-
nera similar se vendieron en Gran Bretana, recientemente,
compaiiias telefénicas, aeropuertos, servicios de agua y
gas, etc., de tal manera que si en 1979 Inglaterra poseia
¢l mayor niimero de paraestatales del mundo occiden-
tal, para 1990 tendri el menor.'’

En Francia y en Espania no ¢s posible entender el pro-
ceso de modernizacién a que estin abocados los dos pai-
ses sin tomar en cuenta los factores politicos que han ca-
racterizado su vida interna en la Gitima década. En Francia,
1a fraccién que apoyaba la privatizacion porque la consi-
deraba como el fundamento de la modernidad, fue neu-
tralizada por las tradiciones politicas € histéricas de un
pais que ha basado su vida econémica y social en un sec-
tor paraestatal muy extendido e importante, y el triunfo
socialista de 1988 no hizo sino verificar la confianza del
pueblo francés en la politica econémica del gobierno Mi-
terrand.

La modernizacidn francesa no ha sido, por eilo, me-
nos profunda. El Estado aplicé con firmeza una politica
de eficiencia y eficaciz para sus empresas piiblicas. La pro-
pia amplitud de su sector paraestatal permitié una gran
flexibilidad entre la privatizacidén y la nueva administra-
ci6n de tal manera que la base de la llamada cobabila-
tion en Francia parte de una base firme: ‘“‘Las empresas
francesas tienen que competir en el mundo para ser exi-
tosas; para ello, todas las empresas —piublicas y priva-
das— tienen que elevar su productividad y eficiencia (o
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ser liquidadas), pues de otro modo restan competitivi-
dad al pais en su conjunto.”!8

Espafia decidi6, en 1982, con la victoria electoral del
Partido Socialista, que las empresas del sector puablico no
respondian a un diseno predeterminado. Como conse-
cuencia, el sector paraestatal actuaba como carga sobre
la economia. Asi, reorganizé su empresa publica crean-
do subboldings a partir de los Grupos INI ¢ INH (el sub-
grupo de defensa o de siderurgia, pofejemplo). De igual
manera, el gobierno decidid no absorber ninguna indus-
tria privada en crisis o en dificultades econdmicas, con
lo cual dej6é de ser iltima instancia para los inversio-
nistas privados: si una empresa privada o publica fraca-
sa, entra en situaciéon de quiebra o potencial liqui-
dacion.1?

En Hungria, a partir de 1985 se inicié una gran refor-
ma de la empresa piblica que incluyé a 1 700 organis-
mos. A través de este nuevo sistema, las empresas se ha-
cen responsables de decisiones en torno a problemas de
produccién, inversion, manejo de personal y de merca-
do, asi como de cambios de organizacidn y concesion de
independencia a fibricas, etc. Con formas de administra-
cidn originales (administracién estatal para las mayores
empresas; administracién de consejo para las empresas
con mis de 500 trabajadores; y administracién de asam-
bica para empresas con menos de 500 trabajadores), Hun-
gria mis bien ha basado su modernizacién en la creacion
de empresas piblicas nuevas (420 desde 1985) a partir
de dividir las empresas que estaban antes fusiona-
das.20

Quizis Italia representa uno de los casos mas aleccio-
nadores en cuanto al manejo de la modernizacién indus-
trial se refiere. Las numerosas empresas estatales italia-
nas se encuentran agrupadas en un bolding creado hace
mis de cincuenta afios, el Instituto para la Reconstruc-
cién Industrial (IR1}. Mis recientemente se crearon, den-
tro del propio IRl, tres boldings mis: el ENI en 1953, el
EFIM en 1962 y el EGAM en 197 1. Este grupo de boldings
ha conformado ¢l sistema de empresas del Estado a tra-
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vés de operaciones de rescate y expansién por medio de
inversidn, diversificacién y renovacion.

A principios de la presente década la crisis de ener-
géticos produjo serias pérdidas para el sistema de empre-
sas estatales italiano y, precisamente en el momento en
que se¢ agotaban sus reservas, debid afrontar nuevas ta-
reas: promover el desarrollo econémico en el sur, inver-
tir a pesar de la recesion, mantener el empleo, hacerse
cargo de dreas vitales para la economiz nacional, etc. Es-
tas circunstancias llevaron al holding pricticamente
a una situacién de quiebra. El IRI entonces tomd la deci-
s$i6n de liquidar industrias que ya resultaban improduc-
tivas y dirigio toda su energia al proceso de moderniza-
cién implantando nuevas modalidades de administracién.
Introdujo alta tecnologia en las empresas afectadas, pro-
puso innovaciones en diversos sectores y consolidd su
posicién internacional.

“'A diferencia de otros paises europeos, en Italia el
gobierno decidid que la privatizacién no era la via de so-
lucion al problema de las empresas publicas, pues con-
vertia un problema financiero y de produccién en un pro-
blema politico. Por ello no ha recurrido a la privatiza-
cion de empresas como una solucién natural en el ajuste
de su enorme sector paraestatal. El primer paso fue pu-
blicar los subsidios que recibian las empresas. Esto cau-
s6 furor popular en contra del crecimiento dispendioso
de las empresas piblicas y una enorme presién sobre el
propio gobierno, lo que dio como resultado la instrumen-
tacion de un plan monumental de ajuste de las empresas
paraestatales. Los principales cambios se generaron a par-
tir de las siguientes acciones: designacion de nuevos ad-
ministradores —en reiteradas ocasiones del sector
privado—, la instalacién de consejos de administracién
formados por personas no politizadas y algunos extran-
jeros y la creacion de asociaciones estratégicas con em-
presas extranjeras —piblicas y privadas— con lo cual se
atenué la posibilidad de malos manejos.

"...Los modelos de administracién rigidos y buro-
criticos se volvieron obsoletos, por lo que se buscaron
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estructuras descentralizadas de organizacion en las que
estuviera perfectamente definido el papel y la responsa-
bilidad del gobierno y ila autonomia y obligaciones por
parte de gerentes y directores al mando de empresas es-
tatales.”’2!

Las causas del surgimiento de la empresa piblica en nues-
tro pais han sido frecuentemente estudiadas desde dis-
tintos puntos de vista. Para los fines que aqui nos importa
destacar, emplearemos la enumeracion de propositos sis-
tematizada muy recientemente por dos estudiosos de la
empresa publica 2 partir de trabajos de otros investiga-
dores. De acuerdo con esta ordenacion, el Estado habria
creado unidades empresarizles pablicas para lograr los
siguientes objetivos:

1. Aumentar la estabilidad del sistema econémico y
propiciar el desarrollo mediante la integracion fisica del
pais (Comisidon Nacional de Caminos), 1a constituciéon de
un sistema bancario comercial eficiente (Banco de Méxi-
co y banca de fomento) y el apoyo a la agricultura (ban-
cos de Crédito Agricola y de Fomento Industrial).

2. Conferir al Estado recursos estratégicos que garan-
tizaran, a través de su control, la soberania nacional y
Ia prestacién directa de algunos servicios piiblicos (Fe-
rrocarriles Nacionales de México, Petroleos Mexicanos,
Comision Federal de Electricidad, por ejemplo).

3. Atender campos de la actividad econdmica que, si
bien no representaban 4reas estratégicas para el pais, cons-
tituian renglones que no eran atendidos por el sector pri-
vado debido a los elevados requisitos de inversién o a
los largos periodos de maduracién (Constructora Nacio-
nal de Carros de Ferrocarril, Sideriirgica Nacional, Dié-
sel Nacional, Altos Hornos de México, Fertilizantes Me-
xicanos y astilleros, por ejemplo).

4. Rescatar empresas privadas que estaban en crisis
financiera y salvaguardar asi fuentes de empleo y produc-
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cion (empresas textiles, pesqueras, procesadoras de ali-
mentos por ejemplo).

5. Lograr propdsitos de bienestar social dirigidos a
mejorar la situacién de algunos sectores de la poblacién
0 a servir como instrumentos reguladores del mercado
(Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Esta-
do; Compania Nacional de Subsistencias Populares, Al-
macenes Nacionales de Depésito, por ejemplo). *22

Para 1984 la dimensién del sector paraestatal mexi-
cano estaba dada por un conjunto de 498 empresas de
las cuales el 65.9% se concentraba en la industria manu-
facturera; el conjunto de los servicios comprendia el
16.9% de las empresas, la mineria el 9.4% vy las activi-
dades comerciales el 8.7 por ciento. Este conjunto, auna-
do a las entidades financieras y los fideicomisos, las em-
presas relacionadas con el sector salud y el sector edu-
cativo, conformaba el sector paraestatal mexicano; es de-
cir, alrededor de mil entidades

Su dispersién en el &mbito écondémico, producto de
la historia de cada una de las incorporaciones, justifica-
ba —para ciertos grupos— la acusacion de gigantismo es-
tatal aun cuando el sector paraestatal mexicano no era
“‘mayor”’ que el de paises como Portugal, Brasil, India,
Corea del Sur, etcétera.??

Por su parte, la idea de reducir el sector paraestatal para
reducir el déficit del sector piblico puede no ser la estrate-
gia mas util; en efecto, los estudios mis recientes y funda-
mentados han probado que ‘“‘en el periodo 1970-1984
la industria estatal no petrolera explicaba menos del 4%
det déficit financiero del sector piblico y que su carga
sobre el déficit del gobierno federal era inferior a 10%
en el mismo periodo’ .

La acusacion, demasiado frecuente, de competencia

* En el ensayo “'Pasado y presente de 1a empresa piblica en México",
recogido en este libro, pueden leerse las que nosotros creemos son las carac-
teristicas principales de cada periodo histrico en que se ha distribuido el pro-
ceso de actividad empresarial del Estado.
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desleal e ineficiencia por parte del sector empresarial debe
ser examinada a la luz de consideraciones de indole me-
nos politica. De hecho, entre el sector paraestatal mexi-
cano y el sector empresarial existe un margen muy redu-
cido para la competencia porque la regla general es la
complementariedad.

Por lo que se refiere a 1a ineficiencia, ademis de alu-
dir al déficit de operaciones, se suele sefialar ‘*‘que las em-
presas del Estado no pueden operar de manera eficiente
pues no cuentan con la sancién del mercado ni con el
incentivo de la competencia y la generacidn de utilida-
des; su personal directivo tiene reducida capacidad téc-
nica debido 2 los criterios peliticos que guian su recluta-
miento y porque concibe su puesto administrativo como
pasajero y como un escaiio mis en su carrera politico-
burocritica; no toman en cuenta las preferencias del con-
sumidor; son incapaces de definir objetivos claros; exis-
te una interferencia burocritica o politica sistemdtica que
impide tomas de decision racionales’.?5

Es tal vez importante recordar que estas acusaciones
han estado presentes en el Ambito econémico y politico
de nuestro pais desde hace varias décadas: recuérdese que
las bases del ‘‘pensamiento empresarial’’ como lo llama
Carlos Arriola?® tiene sus fundamentos ya en las discu-
siones en torno a 12 elaboracidn de la Ley Federal del Tra-
bajo en 1929 y que pasd por varias pruebas hasta llegar
al fdeario del Consejo Coordinador Empresarial de
1980.

Mis alli de estas imputaciones, que no se distinguen
por su novedad, el agotamiento del modelo de desarro-
llo llamado estabilizador vigente a partir de 1940 y que
culminé con la crisis del petréleo y el endeudamiento ex-
terno en 1982, hacian indispensable una redefinicion del
papel del Estado en la consecucién del desarrollo eco-
némico igualitario. Esta redefinicion incluye un nuevo
acuerdo sobre cuil debe ser el papel de los distintos agen-
tes de la produccién en un mundo trastornado por los
cambios tecnolégicos y por la recomposicion de la
economia,
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La politica de cambio estructural y de modernizacién
de la vida econémica nacional, fue establecida al inicio
de la administracion del presidente De 1a Madrid. Desde
¢l principio, su régimen planteé que junto con una politi-
ca de ajuste de corto plazo era menester emprender po-
liticas econémicas de largo alcance. Este ajuste partia de
la conviccion de que era necesario adaptar las condicio-
nes del pais a 1as nuevas condiciones de la economia mun-
dial, si no se queria correr el riesgo de quedar gravemente
retrasados, e incluia, desde luego, una profunda reorde-
nacion del sector paraestatal y un impulso decidido a la
modernizacion econémica de tal modo de crear un nue-
vo patrén industrial. S6lo asi puede ser entendida la ne-
cesaria formulacidén constitucional del principio de rec-
toria estatal y la promulgacion de la Ley Federal de
Entidades Paraestatales.

“Dentro del sector paraestatal estd en marcha un do-
‘ble proceso —afirmaba en 1987 el secretario de Progra-
macién y Presupuesto, licenciado Carlos Salinas de Gor-
tari—: de desincorporaciéon de entidades que no son
estratégicas o prioritarias y de reconversion de las enti-
dades que si lo son.

’El Estado mantiene bajo su control directo las acti-
vidades que sefialan la Constitucion y las leyes. En éstas,
y con el apoyo de los recursos financieros y la capaci-
dad administrativa que libera la desincorporacién de en-
tidades no prioritarias, se ha iniciado un amplio proceso
de reconversién industrial para modernizar tecnologias,
elevar la productividad, abrir plantas nuevas y cerrar ins-
talaciones obsoletas. Este proceso abarca la industria si-
deriirgica, azucarera, naval, de fertilizantes, de autotrans-
porte y los ferrocarriles; destacadamente en la industria
petrolera y eléctrica, asi como en la compariia nacional
reguladora del abasto de productos basicos, también se
estin llevando a cabo procesos de modernizacién y cam-
bio que redundan en un fortalecimiento del sector estra-
tégico del Estado.”’?’

Desincorporacién y reconversion fueron las decisio-
nes econdémicas y politicas del periodo 1982-1988. En
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mayo de este dltimo afio, ¢l entonces candidato 2 1a pre-
sidencia de la Repiblica, Carlos Salinas de Gortari, esta-
blecié en su mensaje El reto econémico, las bases de po-
litica econ6émica de lo que podria ser su gobierno de
resultar electo: “‘La empresa pablica es y seguiri siendo
picza esencial de nuestro desarrollo —dijo entonces el
ahora presidente electo—. Propongo sanearla y, ademas,
fortalecerla mediante una direccidén honesta y capaz, con
el concurso de sus trabajadores, con el apoyo del gobierno
federal, para enfrentar los retos de 1a modernizacion, del
cambio tecnoldgico y de la competencia externa.”

Mis adelante establecio un principio fundamental de
su concepcion del nuevo acuerdo entre Estado y socie-
dad: “El Estado no suplantard a la sociedad, pero tam-
poco quedari supeditado a un liberalismo ingenuo que
limite su capacidad de respuesta v de promocién. Los
principios de responsabilidad estatal en la economia es-
tan ya plasmados en nuestra Constitucion. A ellos ofrez-
CO apegarme.

”’Los modos de participacion estatal serin los que exi-
ge México hacia el siglo Xx1 para promover desarrollo y
justicia. Hay que enfatizarlo: el gobierno debe abocarse
a la dotacion de infraestructura, a 1a promocién del gas-
to social, a 1a plena atencién de las empresas estratégi-
cas que le sefala el texto constitucional y de las priorita-
rias que le marca la ley o la estrategia de desarroilo
adoptada a nivel nacional...

"'No se defiende al Estado con la confusion fantasio-
sa de que mientras mis le pertenezca es mis fuerte, en-
tre mas corporativo mis generoso o més revelucionario.
Hoy un Estado absorbente es un Estado débil y 1a debili-
dad econémica del Estado no lo fortalece politicamen-
te. De ese Estado sOlo esperariamos pardlisis politica.

“Estamos en la ofensiva de la modernizacion, reco-
nociendo el papel constitucional e historico del Estado
y la complejidad del tejido social contemporineo. Reco-
nozcamos que en los nuevos procesos productivos, las
nuevas tecnologias, la nueva riqueza social no se logra
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ni en la estatizacién burocritica ni en la irresponsabili-
dad neoliberal...

""El Estado seri el promotor de la produccion y la dis-
tribucion de riqueza no para supeditar el poder politico
2 unos cuantos, mucho menos para enriquecer a unos po-
cos. Su propdsito es claro: lograr la fortaleza productiva
que genera empleo, eleva el salario e incrementa el bie-
nestar en especial de los mis desfavorecidos.”

Consideraciones finales

De acuerdo con la infermacién mds reciente, a princi-
pios de 1988 se habian desincorporado ¢ estaban en
proceso de desincorporacion 297 empresas piblicas
de la rama industrial. El Estado parecia haber decidi-
do dejar de participar en todas las actividades produc-
toras de bienes de capital. Esto significa la desapari-
cion de la participacion del Estado de los mercados de
bebidas sin alcohol, productos de minerales no metili-
cos, textiles de fibras blandas, aparatos electrodomésti-
cos, vehiculos automotores, autopartes, productos far-
macéuticos, petroquimicos secundarios y miquinas y
herramientas.

La estructura de la industria estatal, podria concluir-
se a partir de esta enumeracion, tenderi a organizarse en
las dreas de derivados del petrbleo y petroquimica basi-
ca; siderirgica y minero-metaliirgica; equipo de transpor-
te; bienes de capital; produccién de tuberia; aziicar; fer-
tilizantes. Ademads, por supuesto, €l Estado retiene las
ireas estratégicas senaladas en el articulo 28 de la Cons-
titucion.

La restructuracion del sector paraestatal ha dado lu-
gar a2 una enorme cantidad de especulaciones que van des-
de la imputacion al Estado de 1a responsabilidad de **pri-
vatizar’’ al pais hasta la desestimacién de la importancia
de esta decisidn: *...al no existir un proceso de cambio
conceptugl, fundamental para el ordenamiento de la eco-
nomia —declaré un connotado vocero del sector
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empresarial—, la reprivatizacién sélo seri un proceso
temporal dictado por criterios, ciertamente econémicos,
pero de raices pragmiticas muy circunstanciales, conse-
cuengcia simple de dificultades financieras’.?® (Se antoja
inevitable la famosa ironia de Galbraith: ‘“‘No hay duda
de que 1a moderna economia organizada es producto de
una mano astuta y perversa. ;Como, si no, podrian tan-
tas necesidades unirse en la construccién de un sistema
que, mientras sigue entusiasmindose con el nombre de
la libre empresa, es en realidad tan dependiente del go-
bierno?'")*

Me parecid importante recoger la declaracion del con-
notado empresaric porque parece contener todos los in-
gredientes de la discusién. En efecto, los argumentos de
l1a necesidad de un “‘proceso de cambio conceptual’’ que,
segin esta posicion, deberia conducir a la privatizacion
de todo el sector paraestatal, estin presentes, y de nue-
va cuenta se adivinan detrias de ellos las viejas acusa-
ciones de ineficiencia, deshonestidad, etc. Del mismo
modo, detris de las “‘simples dificultades financieras™
estd, desde luego, el argumento del déficit que el gobier-
no aliviaria con los recursos frescos de la venta de pa-
raestatales.

*“Existe un cuerpo de evidencia cada vez mayor —se-
fialaban dos estudiosos norteamericanos en 1979-— que
intenta demostrar que el Estado mexicano consolidado
a raiz de la Revolucidn, deliberadamente cred, y ha con-
tinuado nutriendo, a una burguesia nacional que ha sido
una de las principales fuerzas en el espectacular crecimien-
to econdémico... de las altimas cuatro décadas... Y, sin
embargo, paraddjicamente, los capitalistas que se han be- .
neficiado tanto, raramente ven las actividades del Esta-
do mexicano con algo mis que desconfianza y, a menu-
do, lo describen como su enemigo principal.”3?

Ciertamente, el Estado revolucionario es €l respon-
sable principal del desarrollo econémico alcanzado a par-
tir del segundo decenio y por lo menos hasta la puesta
en prictica del desarrollo estabilizador. Esto es un hecho
historico innegable del mismo modo en que parece ser-



90 POLITICA, ADMINISTRACION Y EMPRESA PUBLICA

lo el cardcter de altima instancia de esta responsabilidad.
Esto significa que en muchos casos, en la medida en que
no existian otras instancias para promover ¢l desarrollo
de la actividad economica, €l Estado decidia intervenir.
Esto es vilido sobre todo en ¢l caso de la actividad in-
dustrial.

“El caricter de Gltima instancia en las intervencio-
nes del Estado en la economia mexicana puede observarse
en los esfuerzos de NAFINSA (y otras instituciones estata-
les) por promover y financiar proyectos de importancia
vital para la industrializacién nacional, localizados mu-
cho mas alld de las capacidades del sector privado. Pero
este caricter de (ltima instancia también puede verse en
la disponibilidad del Estado mexicano para rescatar a fir-
mas del sector privado que estaban al borde de la
ruina.’’'#!

Creo que en este momento y una vez ¢xaminadas las
perspectivas politica, juridica y econémica en que se si-
tia la empresa piblica mexicana en el umbral del siglo
XXI, podemos decir que lo que se ha iniciado en nuestro
pais es un verdadero cambio estructural del cual la poli-
tica de desincorporacién es s6lo una parte.

No fue la presion del gigantismo, ni la incriminacion
de ineficiencia, competencia desleal, deshonestidad, etc.,
ni las especulaciones sobre el déficit 0 aun las considera-
ciones sobre la crisis econdmica, lo que llevo al Estado
mexicano 2 tomar la decisién de emprender este cambio:
hemos verificado en estas paginas que los argumentos son
todo, menos novedosos. Creo que el motor principal del
cambio es la conciencia de que la sociedad y el Estado
mexicanos han superado una etapa historica ya cumplida.

En esta nueva etapa, establecida la rectoria del Esta-
do, determinados en el marco de la economia mixta los
sectores que concurren en ella; acotado legislativamen-
te el papel del sector piiblico y garantizadas las liberta-
des de participacion de los sectores social y privado, el
Estado mexicano tomo la decision de abandonar la mo-
dalidad de actuacién de altima instancia que habia carac-
terizado su intervencion en la economia nacional para
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pasar a ejercer, guizd por primera vez en su vida con-
tempordnea, una verdaderd rectoria caracterizada por
la planeacion y la concertacion por la via democrdtica.

Esta nueva actitud traerd, sin duda, algunas conse-
cuencias que es dificil prever en este momento; otras mas,
son claramente previsibles. Durante seis décadas se ha
intentado satisfacer la aspiracion general a mejores niveles
de vida a través de un modelo que tendia a ver esta satis-
faccién como un subproducto deseable de la estrategia
econdémica, no como un problema prioritario que debia
ser encarado frontalmente. Carlos Salinas ha incluido esta
aspiracién como una esirategia fundamental para ¢l de-
sarrollo.

De la misma manera, €] surgimiento de un nuevo pa-
tron tecnoldgico € industrial es inevitable y en él una ac-
titud de dltima instancia 0 de caricter subsidiario deja-
ria la modernizacién industrial sin rumbo alguno, como
en efecto 1a dejo en el pasado. La rectoria del Estado ga-
rantiza la Gnica posible conduccion global que toma en
cuenta los intereses de la sociedad en su conjunto.

La nueva actitud del Estado mexicano supone la ple-
na responsabilidad de los distintos sectores. El recono-
cimiento del sector social abre una puerta a la iniciativa
de los trabajadores que puede resultar fundamental en
los proximos anos. El sector privado, por su parte, de-
beri participar con la autonomia que sefialan las leyes y
con una verdadera actitrud empresarial de promocion del
desarrollo, en una posicion de tomar riesgos para asegu-
rar 1a formacion de nuevos capitales; es decir, una nue-
va ‘‘cultura empresarial’’.

Tanto ¢l sector central como el sector paraestatal de
la administracidn piiblica han entrado en una fase de mo-
dernizacion que parte de una redefinicion de su papel en
la vida nacional y en el desarrollo econdmico. Se ha car-
gado sobre la administracion pablica, sobre el aparato ad-
ministrativo del Estado, con una grave responsabilidad
sobre problemas de desempleo, injusta distribucién del
ingreso, dependencia externa, concentracién regional,
etc., de los que debe responder el sisterna econdémico en
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su conjunto. ‘‘El resultado es desastroso —ha sefialado
Manuel Camacho— con toda claridad. No se avanza en
el cumplimiento de los objetivos, pero si se impone una
carga que las empresas publicas no pueden soportar, re-
dundandc en problemas y contradicciones mayores a las
que existian en un principio.

"Ejemplos tipicos de ese proceder —continiia el
autor— serian el tratar de resolver el problema del de-
sempleo por medio de las empresas estatales, el de la re-
distribucion del ingreso, el de la independencia nacio-
nal o el de los obsticulos al desarrolio.’’32

Durante las dltimas décadas una posicion que con fre-
cuencia apoyamos fue formulada por uno de los clisicos
de la empresa pablica, el economista inglés A.-H. Hanson,
quien desacrollo la teoria, ampliamente difundida, que
consiste en sostener que es mis importante, en la conse-
cucion dei desarroilo econdmico, el establecimiento mis-
mo de empresas estatales que la existencia de un plan.
Para el caso de México llega a hacer suya la afirmacion
de una Misién del Banco Mundial con la que no pocos
han estado de acuerdo: ‘‘en ausencia de una politica ge-
neral del gobierno para lograr un desarrollo econdémico
balanceado, la Nacional Financiera ha alcanzado los me-
jores resultados que podian esperarse’’ .33

““8e suele mirar a la empresa pablica en nuestro pais a
través de cuatro lentes. El primer lente o enfoque es
el de 1a microeconomia y la contabilidad-administracion,
o sea el contemplarlas como unidades productivas o de
servicios que deben responder a resultados. El segundo
es el de la politica econdmica general, o sea el contem-
plarlas en términos de las necesidades de las politicas fis-
cal, monetaria, comercial y laboral... El tercero, muy re-
lacionado con el anterior, es el de considerar la politica
de desarrollo, o sea el conjuntoc de empresas publicas,
como instrumento de desarrollo... Por Gltimo, estd el de
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la ideologia y la politica con el que se analiza a las em-
presas plblicas en sus propios méritos y por su impacto
en la sociedad y Ia economia.’’3* Por nuestra parte, he-
mos analizade su dualidad de origen.

De estos enfoques, de 1a relacion que se hace entre
ellos o de su confusion, derivan las distintas posiciones
que se sostienen frente a la empresa piblica y la conse-
cuente politizacién de la discusion en torno a ella.

Creo que hemos perdido demasiado tiempo y dema-
siadas energias en la suposicion de que la expansion del
Estado es sindnimo de nacionalismo, soberania y recto-
ria, mientras que la desincorporacién de empresas es si-
ndénimo de entrega del poder politico y econdmico al sec-
tor privado. Se trata de una falsa discusion: ni el tamano
del Estado significa fortaleza ni su empeguenecimiento
significa crecimiento econdmico. Nunca se empleard me-
jor la insistencia que en convencernos de esto; las expe-
riencias de otros paises, que aqui hemos abordado, de-
berian constituir una leccién.

Por otra parte, cuando decimos que ‘‘la empresa pi-
blica es una modalidad de propiedad colectiva, a través
del Estado, de medios de produccion, de areas. de servi-
cio, de actividades comerciales, etc., que podrian estar
en manos de particulares’’ parece destacar el problema
de la “propiedad’’. Ciertamente, la propiedad de las em-
presas se ha constituido en un mito frente al que debe-
mos estar siempre en guardia. Creemos que el tipo de pro-
piedad resolvera automiticamente un problema que
radica en la estructura industrial misma. “‘El peligro con-
siste en que dentro de diez o quince afios los monopo-
lios privatizados sean de nuevo motivo de disgusto o cri-
tica como lo fueron en la década de 1940.35 Y, como
consecuencia, el obligado paso siguiente seria, quizis, una
nueva ola de nacionalizaciones.

Para finalizar, podemos decir que histéricamente, la
empresa piblica construyé el desarrollo que México lo-
grd alcanzar hasta el octavo decenio de este siglo por-
que estuvo a la vanguardia de los procesos econémicos,
tecnolégicos e industriales. El proceso de modernizacion
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actual nos abre como alternativa ia opcidn de colocar la
actividad productiva del Estado en la vanguardia del de-
sarrollo y es para ese futuro que debemos prepararnos;
es para ese future para lo que se han producido los gran-
des avances en materia politica, juridica y econ6mica que
conciernen a la empresa piblica; es para ese futuro que
debemos completarlos.

Uno parece ser el prerrequisito para enfrentar el fu-
turo: que la empresa piblica pierda, en todos los casos
en que adn lo tiene, el caricter subsidiario 0 complemen-
tario de la economia de mercado. Dos parecen ser las
grandes tareas que aguardan al sector paraestatal: la re-
conversion eficaz y la generacion de actividades nuevas.

En cuanto a la modernizacioén se plantea la actualiza-
cion de las actividades tradicionales en sus aspectos tec-
nolagico, productivo y de organizacion. Si, de acuerdo
con los postulados del préximo gobierno 1988-1994, 1a
empresa pablica seguiri siendo ‘‘pieza esencial de nues-
tro desarrollo’, 1a modernizacién serd una necesidad pri-
maria de gobierno.

Por otra parte, el esfuerzo de inversién que acompa-
na a la implantacion de un nuevo patrén industrial “‘re-
cae en parte significativa sobre las empresas piblicas y
exige definir una mayor articulacion de éstas con el sis-
tema financiero. ‘‘El nivel de ahorro interno del sector pa-
raestatal deja de depender s6lo de objetivos de politica
macroecondmica para ser también funcién de la estrate-
gia de restructuracién. Enmarcado en una nueva articu-
lacion entre la banca y la industria, el sistema financiero
debe operar mis como un sistema de apoyo a la indus-
tria que como un irea auténoma de valorizacion de ca-
pitales privados o pablicos. 37

Por o que se refiere a la generacién de las nuevas ac-
tividades que requiere el desarrollo del pais, es funda-
mental tener en cuenta que la empresa publica tiene una
mayor capacidad para asumir los riesgos que supone la
produccion contemporinea; ademais, tiene sin duda una
posicion privilegiada de negociacion con empresas y go-
biernos extranjeros en un momento ¢n que la interde-
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pendencia y la llamada globalizacién de la industria pa-
recen ser el fundamento de todo conocimiento y de toda
modernidad.

Todo nos hace pensar que la empresa piblica en ¢l
futuro cercano seri una institucion de vanguardia. Al des-
pojirsele He todo lo superfluo, la empresa pablica, o mis
hien el sector paraestatal, estard en condiciones de for-
mar parte de la avanzada del cambio tecnolégico que re-
quiere el desarrollo del pais. Un sector paraestatal con
un tamafo adecuado, integrado por empresas estratégi-
cas y prioritarias, que puedan modificar su estructura,
negociar y convencer a 1as organizaciones sindicales s6-
lo podri persistir si moderniza su estructura, su sistema
de produccion, los métodos y los procedimientos. El sec-
tor paraestatal, redimensionado, debe estar preparado pa-
ra el cambio; sélo asi justifica su existencia, siendo un
sector de vanguardia.

“‘La empresa piblica es y seguiri siendo pieza esen-
cial de nuestro desarrollo —ha dicho ¢l responsable de
la marcha del pais en los préximos seis afios—. Propon-
go sanearla y, ademis, fortalecerla mediante una direc-
cion honesta y capaz, con el concurso de sus trabajado-
res, con el apoyo del gobierno federal, para enfrentar los
retos de la modernizacion, del cambio tecnolégico y de
la competencia externa.”’

Y también:

“No hay crecimiento econ6mico sin la participacion
de los grupos sociales, como tampoco hay desarrolio justo
"y equilibrado sin la direcci6n y orientacién de un Estado
revolucionario, comprometido y al servicio de los me-
xicanos’'.

Tengamos la certeza de que la empresa piblica —o
los organismos piiblicos para comprender a todo el sec-
tor paraestatal—, tendri la funcién de generar los cam-
bios, apoyar a los sectores social y privado en la moder-
nizacion de sus estructuras productivas. Sélo con la
concertaciéon de todos los sectores, el publico siendo
ejemplo y avanzada, podemos modernizar el aparato pro-
ductivo. Con esta modernizacién nuestro pais estard en
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posibilidad de llegar al siglo XXI como una naci6n en ple-
no desarrolio.
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