PASADO Y PRESENTE DE LA
EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

1

Creo que una de las afirmaciones mis socorridas de la
ciencia politica en nuestro pais consiste en asegurar que
la causa de que en buena parte del siglo XIX privara la
anarquia en las actividades productivas y en las relacio-
nes politicas, residio en la falta de un poder politico su-
ficientemente fuerte como para imponerse en la vida so-
cial, mas aiin en el marco de una economia como la
nuestra en la que, por su falta de desarrollo, estaban
ausentes todos los elementos que dieran a México otra
unificacién nacional que no fuera, en primer lugar, la uni-
ficacion politica.

“...En nuestro pais es evidente el papel distinto que
ha tenido el poder piblico, —como sostiene el eminen-
te constitucionalista Miguel de la Madrid—, en relaciéon
al establecimiento v desarrollo del Estado moderno, si
lo comparamos con otras sociedades, principalmente en
el continente europeo. En tanto que alli el Estado surge
COMO organizacion politica de naciones integradas, de so-
ciedades que logran su propia densidad econémica pre-
via, y surge como la superestructura que viene a
consolidar a las comunidades nacionales...; en América,
en cambio, fundamentalmente en la América Latina, el
Estado es un elemento que viene a integrar y a construir
la sociedad civil.

““£1 Estado no solamente fue el reflejo de una comu-
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nidad nacional integrada sino que, por la accién de cier-
tos segmentos y grupos politicos, viene en realidad a cons-
tituirse en catalizador de la formacion de las sociedades.
Y ello se acentiia en nuestro caso cuando, después de la
Revolucién de 1910, el Estado se convierte en el rector
y disefiador de un nuevo estilo de sociedad, atendiendo
a ciertos valores politicos fundamentales.’”!

En México, el Estado nacional, creado por la Refor-
ma, por el porfiriato, transformado por la Revolucidn,
es el que ha dado sentido a la vida politica, social y eco-
ndémica del pais. Recuérdese que la funcion histérica del
liberalismo europeo es el conflicto con los privilegios con-
solidados del mundo feudal y del alto clero. El laissez-
faire en el viejo mundo no era tanto un programa de po-
litica econdmica como la bandera de la lucha victoriosa
que la naciente clase empresarial libro, en el tltimo cuarto
del siglo xvill y en los primeros anos del XiX, por el des-
mantelamiento de las restricciones tradicionales del an-
tiguo régimen.

En nuestro pais, este liberalismo deberi aclimatarse
y s6lo triunfara sobre €l conservadurismo gracias a sus
elementos ‘‘no liberales™, es decir, gracias a la consoli-
dacion del Estado y, en iltima instancia, a su interven-
cién. De acuerdo con el liberalismo "‘ortodoxo’’, una vez
que hubieran desaparecido los obsticulos que impedian
el desarrollo de la libre empresa, la actividad del Estado
quedaria reducida a la defensa nacional, 1a educacion y
la seguridad interna. Pero en México los obsticulos que
impedian el desarrollo de la libre empresa no desapare-
cerian por si mismos: no existia en absoluto una clase em-
presarial pujante; 1a Iglesia, duena de la mayor parte de
los capitales y de las tierras, se negaba a invertir y a dis-
tribuir las tierras que no cultivaba; la industria, estanca-
da por el proteccionismo colonial y seriamente perjudi-
cada por las guerras de independencia, se encontraba en
el mis alto grado de atraso.

“'El misterio central de la politica mexicana durante
los afios intermedios del siglo XI1X ¢s el predominio del
liberalismo —dice David Brading—. ;Como podemos ex-
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plicar su éxito? ;COmo fue posible que una ideologia de-
sarrollada para satisfacer las ambiciones y las aspiracio-
nes de la burguesia europea se convirtiera en el credo
politico de la coalicidn progresista en México, un pais
con estructuras sociales tan distintas a las de Europa del
Norte?’’? Reyes Heroles, en su obra fundamental sobre
¢l liberalismo mexicano, ha sintetizado las distintas res-
puestas a este interrogante en una férmula eficaz: gracias
al “‘sentido social’’ del liheralismo mexicano.’ En Méxi-
co, €l liberalismo comandé una alianza con el pueblo. El
precio del apoyo popular era la prosecucion de objeti-
vos sociales bastante ajenos a los teoremas del liberalis-
mo clisico.

Como los tejedores mexicanos sélo disponian de te-
lares manuales, simplemente no podian producir vesti-
dos a precios tan bajos como los de los talleres mecani-
zados de Lancashire. La revolucién industrial de la Gran
Bretana habia llegado a México para arruinar las indus-
trias artesanales de Puebla y Querétaro. Estos mismos tra-
bajadores fueron los que insuflaron al movimiento yor-
kino su sentido social. La decision de Lucas Alaman de
establecer un Banco de Avio para financiar una industria
textil mecanizada, era una manera de resolver este pro-
blema. Otros ilustres liberales vieron, en cambio, e€n esta
medida, un intervencionismo malsanc. ‘'Déjese, sobre
todo —clamaba Melchor Ocampo—, plenisima libertad
para que cada cual baga cuanto no perjudique a un ter-
cero, y el fomento vendra por si solo.”

Pero es quizi la dialéctica de las discordias liberales
lo que da su verdadero sentido a las luchas ideologicas
de nuestro siglo pasado. El maestro Reyes Heroles resu-
me: “'Los liberales tienen propoésitos muy claros. Lo pri-
mero es constituir el Estado, el verdadero Estado, para
que desde €l, la nacién contintie haciéndose, vy el Estado
puede ser factor decisivo para lograrlo. No piensan en
el puro Estado encerrado en o suyo y que ahogue lo que
cn la sociedad existe: consideran un Estado que ayude
ala sociedad a integrarse plenamente y a transformarse.
No pretenden identificar sociedad y Estado: aspiran a un
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Estado que interprete el sentir v las necesidades socia-
les, que eleve la sociedad al rango de Naci6n."4

El problema de la formacién y consolidacion del Es-
tado mexicano, de la integraciéon de sus caracteristicas
distintivas, peculiares, volvemos a encontrarlo, tras el pa-
réntesis del porfiriato (*‘en que se mantienen las fortnas
y se subvierte €l fondo y en que, en el subsuelo, fuertes
y solidas, persisten las ideas...’"),5 al triunfo de 1a Revo-
lucién.

La victoria militar del Constitucionalismo sobre los
distintos grupos revolucionarios no constituia, mecini-
camente, la formacién del nuevo Estado. Este debia es-
tar legitimado por la adhesion de la mayor parte posible
de apoyos sociales. Fue la necesidad de estos apoyos, la
necesidad de lograr una legitimidad para constituir un Es-
tado que no encontrara la oposicién de la poblacién y,
en consecuencia, pudiera conseguir el poder politico to-
tal, lo que obligé a institucicnalizar las reformas surgi-
das a raiz de la lucha armada. La concepcién de las re-
formas en la mente de los lideres de la revoluciéon
constitucionalista es fruto de un largo proceso de acer-
camiento entre constitucionalistas y masas populares.

Transformadas en normas constitucionales, las refor-
mas sociales terminarian por convertirse en €l marco ideo-
logico en el que las nuevas instituciones se iban a desa-
rrollar y, lo que es adn mis importante, la base sobre la
que se iba a levantar la idea de la colaboracion social pos-
revolucionaria. Por primera vez en la histcria del pais (y
también del mundo) los derechos de los obreros a mejo-
res condiciones de trabajo y de los campesinos a poseer
la tierra tenian acogida en un texto constitucional.

Con frecuencia nos referimos a los articulos 27 y 123
como los mis importantes de la Constituciéon de 1917,
Ciertamente, estos articulos son la base del nuevo poder
de decisidén que se otorga at Estado y especialmente al
Ejecutivo; sin embargo, como es sabido, ninguno de es-
tos articulos fue aplicado en su totalidad y de golpe, sino
con la suficiente flexibilidad como para poder luchar con-
tra oposiciones particulares y forjar alianzas que a la pos-
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tre hicieran posibles las transformaciones requeridas por
el Estado.

2

Teniendo en cuenta estos antecedentes, creo que s im-
portante recordar que una de las principales debilidades
del Estado mexicano bajo el nuevo régimen revolucio-
nario, fue la precaria situacion de la economia, que le res-
taba tanto legitimidad como recursos para afianzar su
autoridad. El sector moderno y dindmico de la econo-
mia estaba principalmente en manos extranjeras, tal era
el caso de la industria petrolera y de la mineria; indus-
trias quie no sufrieron un danc apreciable durante el pe-
riodo de la lucha civil.

La dificultad de esta situacion para el Estado estribd
en lo problemitico que fue aumentar su participacion en
Ios beneficios de la explotacion de estos recursos natu-
rales destinados al mercado mundial. Las empresas ex-
tranjeras contaron siempre con la proteccion de sus go-
biernos, de maneri que en mis de una ocasion lograron
echar por tierra los planes gubernamentales para aumentar
su participacion en los beneficios de la exploracion de
recursos naturales destinados al mercado mundial.

De los sectores modernos de la economia, el que mis
dafo sufrié parece haber sido el sistema de transporte,
en especial los ferrocarriles: mucho material fue destrui-
do durante la lucha y casi no hubo reposicién de equi-
po. Sin embargo, ¢l problema mis notorio se presento
en el sector tradicional, la agricultura, que daba empleo
al 70% de la poblacidn econdémicamente activa.Fue en-
tonces, y en buend parte como resultado de todos estos
problemas, que el Estado empezé a intervenir con ma-
yor vigor en la vida econémica echando mano de las atri-
bucicnes que la Constitucién le conferia.

Lorenzo Meyer ha probado que la gran depresién de
1929 sGlo afectd 2 México a través del sector externo.
La explicacion de Ia relativa facilidad con que México sor-
ted una crisis que sumié a otros paises en el marasmo so-
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cial y politico, radica en el hecho de que las dos terceras
partes de su poblacion trabajadora se encontraban ocu-
padas en la agricultura y ésta casi no estaba ligada al mer-
cado mundial (hacia tiempo que las exportaciones de he-
nequén habian perdido su dinamismo y las de frutas,
legumbres, etc., apenas se iniciaban). El Estado vio dis-
minuir sus ingresos, pero debido a la poca injerencia di-
recta que tenia en los procesos productivos, el efecto mis
negativo que esto tuvo fue impedir que se pagara la deu-
da externa y una disminucién temporal en los sueldos
de la burocracia con un salario mayor del minimo. La
construccién de carreteras, el esfuerzo mis importante
en la formacion de infraestructura en ese momento, con-
tinud al mismo ritmo.

En realidad, fue el propio subdesarrolloe de la econo-
mia mexicana lo que resultd ser la mejor defensa contra
los embates de la catistrofe externa; la mayoria de los
mexicanos estaba fuera de la economia moderna y mu-
chos, incluso, fuera de la de mercado. Asi pues, no con-
viene asimilar el caso mexicano a la experiencia de los
paises desarroltados capitalistas o a la de aquellos subde-
sarrollados que, como Cuba o Chile, tenian un sector ex-
terno que dominaba el ritmo de toda su vida economi-
ca. La gran depresién mundial fue un fenémeno
importante, pero estuvo lejos de poner en peligro la es-
tabilidad de las estructuras sociales en México y las cau-
sas de los notables cambios de la época, deben buscarse
principalmente en factores politicos, en los cuales la fi-
gura del presidente Calles es fundamental.¢

Z_El objetivo principal de la politica econémica del pre-
sidente Calles, parece haber sido liberar al pais del do-
minio econémico extranjero reduciendo al minimo la in-
tervencion en la vida nacional de particulares, empresas
0 naciones extranjeras)El proyecto suponia, antes que
nada, el saneamiento crediticio, financiero y presupues-
tal del gobierno. Su accién incluyé reducciones de suel-
dos en todas las secretarias, supresion de varios departa-
mentos, reformas a los métodos de contabilidad nacional
y presupuestos y, sobre todo, economias severas de aho-
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rro hasta en el mis escondido municipio y oficina; di-
versificacion de las fuentes de ingreso federal mediante
la creacion del impuesto sobre la renta; racionalizacion
del régimen fiscal. Las fuentes de crédito externo e in-
terno estaban cerradas; para echar a andar ¢l proyecto
de carreteras, bancos oficiales, irrigacién, salubridad, es-
cuelas, el dinico camino era recuirrir al ahorro y extraer
las partidas necesarias del propio presupuesto.

Uno de los primeros frutos de esta reestructuracion
presupuestal y financiera, fue el Banco de México, que
se fundé con 50 millones de pesos oro que el gobierno
habia ahorrado. Se crearon otras instituciones como la
Comision Nacional Bancaria, ademas de promulgarse una
nueva legislacion bancaria y establecerse toda una serie
de instituciones de crédito. En 1926 se fundé el Banco
de Crédito Agricola con la finalidad de integrar ‘‘verti-
cal y horizontalmente’’ ia vida agricola mexicana median-
te la creacion de sociedades locales y regionales de cré-
dito; es decir, se introducia por iniciativa del Estado, una
organizacién cooperativa en el campo mexicano.>

Era necesario también crear el sistema circulatorio del
pais. Para ello se fundé la Comisién Nacional de Cami-
nos y se introdujo un impuesto especial sobre la gasoli-
na, los automdviles y las llantas.

La irrigacion y la apertura de nuevas tierras de culti-
vo €5 otro capitulo, quizi el que mejor resume el pro-
yecto del pais que sofiaba la Revolucion en ese periodo,
y para ello cred la Comision Nacional de Irrigacion. Una
parte sustancial del presupuesto de 1926 a 1928 (46 mi-
llones de pesos, 6.5% del presupuesto) se derivé hacia
Ia irrigacion. El programa agricola de esta politica eco-
némica se completaba con la creacioén de una red de es-
cuelas centrales agricolas. En 1926 se inici6, ademas el
envio de técnicos al extranjero para dotar a las escuelas
del personal docente del mis alto nivel.

{_ Esta politica econémica puso en prictica una serie de
medidas destinadas a explotar racionalmente los recur-
sos naturales; 1a mineria, la electricidad, el petréleo. La
Ley Orginica de la Industria Petrolera de diciembre de
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1925, vy su Reglamento de marzo de 1926, fueron una
ofensiva franca para recuperar la soberania nacional so-
bre el petréleo y un esfuerzo para cacionalizar la indus-
tria petrolera.

¢-El triunfo de esta politica econémica supone la coa-
licion Estado-iniciativa privada que sefiala prioridades ab-
solutas a la construccidn de un sistema econémico mo-
derno que busca llegar a la solucidn industrial a través
del desarrollo de las exportaciones de los productos del
suelo y del subsuelo. Como la iniciativa privada no pue-
de emprender la construccion de la estructura que haga
posible este proyecto, tendrd que encargarse el Estado
de esa tarea>

En cuanto a la actividad industrial y agricola, el Esta-
do apoya de mil maneras la actividad econémica a tra-
vés de subvenciones, participaciones, exenciones fisca-
les, desarrollo del crédito, etcétera.

Se puede hablar, en suma, de una verdadera teoria
del crecimiento que legitima una politica que debe con-
ciliar intereses antagdnicos que, de otra manera, en el
marco de una estrategia econdmica distinta, hubieran en-
trado necesariamente en conflicto. Segiin esta estrategia
de crecimiento, los intereses financieros y los procesos
capitalistas sirven para realizar los objetivos nacional-
revolucionarios de acuerdo con estas pautas: 1] el que
los maneja es el Estado; 2] responden a aspiraciones de
los sectores mis importantes de la sociedad (financieros,
campesinos, burocriticos, obreros, industriales); 3] existe
una interdependencia estrecha entre los diversos miem-
bros de estos sectores; 4] existe, asimismo, una influen-
cia reciproca entre la iniciativa privada v el Estado, en-
tre los factores econdémicos y los intereses politicos. El

gobierno funciona como un organismo de planificacion -

y de coordinacién de los programas de desarrollo, y res-
ponde simultineamente a los procesos econdémicos y a
las demandas politicas.

.- Podemos decir, pues, que el desarrollo en México ha
seguido un camino paralelo al del ensanchamiento del
papel econ6émico del Estado. Principal instrumento de

—
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capitalizacion de los recursos financieros, poder regula-
dor, principal interlocutor con los grupos internaciona-
les, el Estado se presenta como intérprete del interés pi-
blico, y se define en e¢sos afios como una institucién
politica y administrativa sui géneris, con responsabilida-
des econémicas directas y muy amplias, provisto de una
autoridad muy peculiar. Se trata de construir el desarro-
llo a través de la centralizacion de las decisiones econo-
micas y de una rectoria ejercida por el Estado."ﬁ

3

(_Ciertamente, el proceso de integracién del Estado mexi-
cang en la economia es contemporineo de las convul-
siones sociales que presiden las grandes transformacio-
nes del Estado moderno en el mundo: 1a revolucion rusa,
la Gran Guerra, la Repiblica de Weimar, la formacién del
fascismo, el surgimiento del nacional socialismo. Recor-
demos, sin embargo, que el marco juridico fundamental
que da lugar al nuevo Estado mexicano, la Constitucion
de 1917, es anterior a todos estos fendmenos mundiales
que caracterizan al siglo XxxX. Recordemos que la Consti-
tucion de Weimar es de 1919 y que el modelo por exce-
lencia de participacion estatal en la economia, que es el
Istituto per la Ricostruzione Industriale (iRI), proce-
de de 1933. Recordemos que la Autoridad del Valle de
Tennessee, como organismo piiblico norteamericano des-
tinado al desarrollo regional, se crea en 1934. En Euro-
pa, Francia e Inglaterra conocen una gran actividad del
Estado sé6lo después de la segunda guerra.® Recordemos,
finalmente, que Keynes formula su famosa teoria econo-
mica en 1936 y que ésta no forma parte de un programa
prictico de accién econémica sino hasta 1942, cuando
se publica el Beveridge Report a propoésito de los servi-
cios sociales que debe emprender el Estado, lo cual da
origen al Welfare State. Segin la teoria keynesiana, “‘era
preciso y posible llegar, por métodos democriticos y sin
alterar fundamentalmente la economia capitalista, a la
cancelacién del desempleo mediante el aumento de la ca-
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pacidad de adquisicion de las masas, 1a cual operaria, a
su vez, como causa del crecimiento de la produccion vy,
por consiguiente, de la oferta de empleo, fines que se lo-
grarian mediante la orientacion y control del proceso eco-
ndémico por parte del Estado, pero manteniendo la pro-
piedad privada de los medios de producciéon’.?

La experiencia mexicana es, en este sentido, capital:
el Estado mexicano no pretende la abolicion de la pro-
piedad privada, tampoco busca la socializacién de todos
los medios de produccién. Nace, en su sentido mis puro,
como un Estado social. Los valores bisicos del Estado
liberal eran la libertad, 1a propiedad individual, la igual-
dad, la seguridad juridica y la participacion de los ciuda-
danos en la formacion de 1a voluntad estatal a través del
sufragio. El Estado revolucionario pretende hacer efec-
tivos estos valores; no lo fueron nunca en la realidad de
nuestro siglo XIX y apenas lo son en nuestro tiempo. Asi,
no hay posibilidad de libertad si su establecimiento y ga-
rantias formales no van acomparnados de unas condicio-
nes existenciales minimas que hagan posible su existen-
cia real. Mientras que el liberalismo clisico piensa que
la libertad es un atributo de la dignidad humana, el Esta-
do mexicano piensa que la dignidad humana {materiali-
zada en ciertos supuestos socioeconémicos) es un pre-
rrequisito de la libertad. La propiedad individual tiene
como limite los intereses generales de la comunidad ciu-
dadana y los particulares de los que participan en hacer-
la productiva (obreros, campesinos y empieados). La se-
guridad formal tiene sentido s6lo si va acompanada de
la seguridad material frente a necesidades estrictamente
econdmicas (salario minimo, seguridad social, sistema
de salud, etc.). La igualdad ante Ia ley ha de ser com-
plementaria de la seguridad de condiciones vitales mi-
nimas.

Con estos objetivos, determinados por el Constitu-
yente en 1917, el Estado mexicano interviene activamente
en los distintos procesos econdmicos, politicos y socia-
les del pais; dirige la tarea de reconstruccion nacional y
construye la infraestructura indispensable para el desa-
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rrollo general. Con ello, se convierte en la Ginica instan-
cia capaz de conducir la marcha de un pais atrasado al
tiempo que se constituye a si mismo y a la propia so-
ciedad.

Asi pues, a partir de la década de los treinta, el Esta-
do mexicano esti preparado para asumir el nuevo papel
histérico que la organizacion estatal empieza apenas a
cumplir en el resto del mundo. Ello a pesar de la crisis
de 1929 y a pesar de las propias dificultades econémicas
internas y aun de los levantamientos armados que hubo
de enfrentar. En este nuevo papel historico, el Estado re-
volucionario entiende que los organismos piblicos son
uno de los instrumenios idéneos tanto para ejercer la rec-
toria de los procesos socioecondémicos y dar cuenta asi
del proyecto social surgido de la Constitucion, como —y
esto ¢s fundamental— para constituirse a si mismo co-
mo un Estado legitimado en las masas. Cuando busca ins-
trumentos de accidn agiles, libres de la tradicional carga
burocritica del sector central, encuentra en las comisio-
nes v en los bancos, es decir, en su incipiente sector pa-
raestatal, desconcentrado y con una ripida capacidad de
planeacion y actuacion, las herramientas fundamentales
de esta nueva caracteristica que lo define, su actividad
en la vida econémica de la nacion,

*'Se puede afirmar que la mayor parte de este tipo de
instituciones —a las que formalmente se engloba dentro
del término de administracion piiblica paraestatal—
fueron creadas con el propdsito definido de auxiliar al
gobierno federal en la atencidn de las nuevas funciones
que la Constitucion de 1917 otorgé at Estado mexicano.
Sin embargo, su notable desenvolvimiento se debe no sélo
al papel encomendado al Estado como rector del proce-
so de desarrollo nacional, con la idea de conseguir una
mayor independencia econémica y una mis acrecenta-
da justicia social, sino también a la necesidad de remon-
tar los bajos niveles de actividad econdomica que se pre-
sentaban en el pais durante la primera etapa que siguio
al establecimiento de un nuevo orden constitucional.”’'?

Remontar los bajos niveles de la actividad econémi-
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ca signific, para el Estado mexicano, convertirse en el
primer inversionista y esto mediante instancias econo-
micas y de servicio mucho mis que de nacionalizacio-
nes (en nuestro pais la expropiacién es la excepcidn)(A
diferencia de los paises desarrollados en que la discusion
acerca del “‘tamario del Estado’ se cifra en la cantidad
de nacionalizaciones que la organizacion estatal ha debi-
do emprender (sobre todo, a partir de la segunda gue-
rra), en México el tamario del Estado estd condicionado
por la extension de las actividades econémicas y servi-
cios en que éste debia intervenir para satisfacer nuevas
necesidades originadas en la creciente complejidad de la
sociedad. Puede asegurarse que, en la mayor parte de los
casos, no habia en el campo de la intervencion estatal,
una empresa privada que buscara desarrollar esa activi-
dad o proporcionar ese servicio.

4

El anilisis de la actividad econ6émica pidblica en nuestro
pais, iniciado muy recientemente por investigadores co-
mo Alejandro Carrillo y Sergio Garcia Ramirez en el sec-
tor piblico y, mids recientemente, en el imbito de Ia
Secretaria de Programacion y Presupuesto o de 12 Secre-
taria de Hacienda; y grupos académicos de trabajo tan
importantes como los que se han desarrollado en el cI-
DE, en la Facultad de Ciencias Politicas de la UNAM, en
€l INaP, en El Colegio de México, etc., permite ahora
plantear hipétesis o hacer afirmaciones que hace apenas
unos anos eran meras intuiciones especulativas. Creo que
una vez realizado el ordenamiento cronolégico de 12 em-
presa puablica, el andlisis juridico y buena parte del anili-
sis macroeconémico, podria tal vez subrayarse Ila
importancia de la vinculacion de estos estudios entre si
para ofrecer nuevas perspectivas de comprensién en una
etapa tan importante de la vida de la empresa piblica en
nuestro pais.”

* Ya en prensa este ensayo, aparecid el trabajo fundamental de Maria Am-
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Asi, crec que en México se distinguen por lo menos
dos periodos de la participacidn del Estado en la econo-
mia y obedecen a la importancia y a la calidad de esta
participacion. A partir de 1920 y hasta los afos treinta,
¢l Estado impulsa el desarrollo econdmico dirigiendo la
inversion piablica hacia la realizacion de obras de infraes-
tructura bisica. Es decir, se orienta a crear las condicio-
nes esenciales para la expansion industrial de los afios cua-
renta, pero sin entrar a formar parte activa del propio
desarrolle industrial.

A mediados del tercer decenio, en el periodo que los
historiadores llaman propiamente ‘‘posrevolucionario’,
la intervencion del Estado en la economia adquiere una
modalidad nueva: empieza a participar en forma mais am-
plia y directa en la promocién del desarrollo. Las politi-
cas econdmicas emprendidas a partir de 1935 fueron con-
dicién importante para el despegue industrial de los afios
posteriores, me refiero fundamentalmente a los grandes
logros de la etapa cardenista: el impulso a la reforma agra-
ria, el control directo de los principales recursos estra-
tégicos (petrdleo, ferrocarriles), 1a formacion de meca-
nismos financieros para promover ¢l desarrollo industrial,
la creacion de organismos y empresas paraestatales para
subsidiar a 1a industria, y l1a reorientacién del gasto pi-
blico en sectores productivos para la formacién de capital.

Ademis, el Estado destinari fuertes sumas de capital
para la creacién de otras industrias fundamentales que
el proceso de industrializacion va necesitando. A partir
de aqui, el Estado asume aquellas actividades que requie-
ren de gigantescas cantidades de inversion inicial o los
sectores econdémicos importantes pero que han sido de-
satendidos por la inversién privada por su baja utilidad.

Asi, en la década de los cuarenta, cuando la indus-

paro Casar y Wilson Peres, El estado empresario en Méxicu: jagoiamiento
o renovacion?, Siglo XXI Editores, México, 1988, que es precisamente el pro-
ducto de un aprovechamiento sistemitico de todos los estudios previos, con
una perspectiva original sobre la periodizacion,
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trializacion se convierte en el motor del crecimiento eco-
némico del pais, el Estado reorienta el gasto piblico a
las ramas de fomento industrial, se intensifica la cons-
truccion de obras de infraestructura para adecuarlas a las
nuevas condiciones de crecimiento y se da una diversifi-
cacion del gasto piblico entre las distintas actividades in-
dustriales, con lo que el Estado refuerza su presencia en
la economia, al tiempo que apoya y fomenta la actividad
econOmica del sector privado.

La inversiOn piiblica dedicada a los sectores bisicos
de desarrollo (fomento agropecuario, fomento industrial,
comunicaciones y transportes), representd ¢l 85% del to-
tal, de 1940 a 1955, siendo las ramas de fomento indus-
trial y de comunicaciones y transportes las que mis inci-
dencia tuvieron dentro de estas inversiones (68% del total
de la inversion pablica). La participacion de las empre-
sas estatales y de los organismos descentralizados den-
tro de la inversion piblica va adquiriendo mayor impor-
tancia: del 44% del total en 1940, pasa a representar el
53% para 1955.

En este periodo, el Estado inicia sus primeras inver-
siones en el sector manufacturero y se fortalecen las in-
versiones en infraestructura, bisicamente comunicacio-
nes, transportes, irrigacién y energéticos. Se promueve,
de este modo, la inversién privada con la produccién de
energéticos, hierro, acero, maquinaria, fertilizantes, etc.,
y se fortalece 1a formacion de capital en esta primera etapa
de desarrollo industrial.

[j,a estrategia econémica estatal buscaba promover un
tipo de crecimiento basado en el predominio creciente
de las grandes empresas, como la del hierro y acero, in-
dustrias mecinicas, maquinaria y equipo para la genera-
ci6on de energia eléctrica, para la industria automotriz,
embarcaciones, aparatos electrénicos, eléctricos y de te-
lecomunicaciones..Esto es, se da lugar a una profundiza-
¢i6én en la sustitucidn de importaciones de bienes inter-
medios y de capital, ramas cuyo dinamismo estaba
dependiendo en forma creciente de los sectores oligo-
policos.!!
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El desarrollo industrial manufacturero recibié gran
empuje mediante un régimen tributario favorecedor del
capital, una politica de subsidios y estimulos generaliza-
da al sector privado, un sistema crediticio que alentaba
a los inversionistas y la continuacidn y fortalecimiento
del régimen de precios y tarifas bajos por parte de las em-
presas estatales.

La inversion publica se canalizé a obras de infraes-
tructura (caminos, recursos hidriulicos, transportes y
obras urbanas) vy a los energéticos. La industria eléctrica,
el petréleo, el gas vy la petroquimica, que a fines del pe-
riodo eran ya sectores controlados totalmente por el Es-
tado, absorbieron mis del 80% de la inversion piiblica
de fomento industrial. Estos eran insumos, entre otros,
que se otorgaban al sector privado a precios muy redu-
cidos, a fin de crear estimulos suficientes para la inver-
sion industrial. Se sostenia que, ‘‘La reduccion de los
precios relativos de los energéticos y de los servicios
proporcionados por el sector piiblico es consecuencia de
la decision de abastecer a la economia de elementos
basicos.’’!?

La politica de precios bajos en las empresas del Esta-
do, sin embargo, trae una serie de consecuencias no siem-
pre positivas para la justicia social, parte fundamental del
proyecto revolucionario. Se acentia la concentraciéon del
ingreso al favorecer aumentos en las utilidades de las em-
presas privadas subvencionadas con estos bienes y ser-
vicios. Este proceso se fue acelerando a raiz del modelo
de acumulacién que se venia implantando, basado en el _
dinamismo creciente de las ramas productoras de bienes
de consumo duradero. Se inicia también la “‘expansion
no planeada’” del sector pablico, que consiste en la ab-
sorcién de empresas privadas en quiebra (o poco renta-
bles) con ¢l fin bisico de socializar la ineficiencia del ca-
pital y “contrarrestar’’ el desempleo abiertoy' De esta

* Un anilisis de consulta indispensable para comprender las razones de
1a actividad empresarial del Estado mexicano en las Gltimas décadas es el de
A. Acle y M. Vega, La empresa priblica: desde fuera, desde dentro.
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manera, el Estado adquirio a través de NAFINSA y como
una de sus tareas encomendadas, la participacién “‘tanto
mayoritaria com¢ minoritaria, en numerosas empresas
manufactureras nacionales, algunas de las cuales habjan
fracasado en manos de la iniciativa orivada.’’1?

¢ Para 1980 el sector paraestatal de México contaba con
mads de un millar de empresas piblicas agrupadas en las
distintas figuras juridicas que nuestra legisiacion compren-
de. En su conjunto el sector participaba en ese aino con
el 29% de los ingresos tributarios del gobierno federal,
con €l 75% de las exportaciones y €l 27% de las impor-
taciones; ocupaba a casi un millén de personas y abarca-
ba las mis variadas actividades de la actividad economica.
Para 1983 el sector paraestatal aportaba el 18.2% del
PNB. Creo que bastan estas cifras minimas para compren-
der la importancia que la empresa piblica habia adquiri-
do en 50 afios de vidaN?

5

He querido sefalar algunas de las que creo son las cau-
sas historico-politicas fundamentales del surgimiento de
la empresa piiblica en México y de su evolucién hasta los
inicios de nuestra década, estoy convencido de gue si no
intentamos comprenderlas, menos ain podemos hacer
el intento de abordar su presente /Llegamos, pues, a la
década de los ochenta con mis de un millar de empresas
de Estado, algunas de ellas totalmente innecesarias, otras
mis, ineficientes. Esto, en €l momento en que las corrien-
tes dominantes en la teorfa econémica nos sefialan que
la economia mixta y el Estado social son las causas de
todos nuestros problemas, de la crisis por la que atrave-
samos. Y se nos dice que para librarnos de estos proble-
mas debemos librarnos de las supuestas causas: de la
economia mixta y del Estado social, y volver 2 formas
mis sencillas de organizacién econémica. >

{Una versién remozada de ciertos preceptos del libe-
ralismo clidsico estd implicita en esas formas sencillas, y
en nombre de esta tendencia conservadora se presume
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que debemos deshacernos de estorbos como la empresa
piiblica para dejar libre trinsito a la iniciativa individual
y a la libre empresa. >

El neoliberalismo parece olvidar que ya no se pue-
den adoptar sus soluciones sencillas porque los sencillos
problemas para los que fueron creadas no existen mis:
enfrentamos ahora, dentro y fuera de nuestro pais, pro-
blemas muy complejos. Habria que preguntar a quienes
piensan que es posible un paraiso de pequenas empresas
en donde la iniciativa individual sea la fuente principal
de riqueza qué harian, por ejemplo, con la tecnologia que
el siglo XX ha creado: ¢destruirla?, jolvidaria y volver al
inicio del siglo XIX para encontrar otra vez el arranque
agresivo del capitalismo y de 1a acumulacién? Los con-
servadores que suefian con desmantelar el Estado social
¥ la economia mixta y creen que el Estado puede con-
vertirse de nuevo en el gendarme al servicio de los inte-
reses particulares, ;cOmo supondrin que se podra pro-
porcionar la seguridad personal y el sustento colectivo
del que todos dependemos? La historia es una acumula-
cion de experiencia; la evolucidn social no permite el re-
troceso a formas mds simaples de organizacion: la senci-
llez en nuestro tiempo requiere de una enorme
complejidad.

! El capitalismo individualista, producto del liberalis-
mo clisico, fue superado por su incapacidad orginica para
evitar las crisis econdmicas y por su absoluta insensibili-
dad frente a las demandas sociales. ‘‘Para eliminar estos
dos defectos estructurales del capitalismo individualis-
ta, la cultura occidental no ha encontrado otra solucién
que recurrir a la intervencion del Estado, al que se de-
manda el mantenimiento del equilibrio econémico gene-
ral v 1a persecucién de fines de justicia social (lucha con-
tra la pobreza, redistribucién de 1a riqueza, tutela de los
grupos sociales mis débiles, etc.)

“‘La critica de los tedricos del Welfare State al lais-
sez faire se resume asi: El mercado autorregulado no es
capaz de registrar y satisfacer ciertas necesidades mate-
riales y morales que ademas son fundamentales tanto para
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los individuos en cuanto tales como para la colectividad.
En particular el Estado liberal deja al ‘libre’ trabajador
pricticamente indefenso frente a las exigencias imperso-
nales del mercado y expuesto a todos los golpes de las
fluctuaciones econémicas. Es necesario, por lo tanto, ins-
titucionalizar el principio de la proteccién social, y esto
exige que el sistema econdmico capitalista sea sometido
al control de la sociedad y que la 16gica de la oferta y la
demanda sea moderada de alguna forma por la 16gica de
la justicia distributiva. El moderno Estado asistencial brota
del compromiso politico entre los principios del mer-
cado (eficiencia, cilculo riguroso de los costos y de los
importes, libre circulacién de las mercancias, etc.) y las
exigencias de justicia social avanzadas...

v~ { "En consecuencia, el desarrollo econémico ya no
se regula exclusivamente por los mecanismos esponti-
neos del mercado sino también, y en ciertos casos sobre
todo, por las intervenciones econdmicas y sociales del
Estado..’15

Improductividad, ineficacia, deshonestidad, competen-
cia desleal, son algunos de los conceptos que todo cri-
tico de la empresa puablica tiene siempre a la mano y mu-
chas veces los aplica a casos particulares con sobrada
razdn. ;Es por ello la empresa piblica un fracaso y su fu-
/ turo estd cancelado?&_La empresa puablica es, a mi enten-
der, una de las grandes aportaciones de la economia po-
litica del siglo XX que no estd llamada a desaparecer; por
el contrario, su futuro es la consolidacidn y el cambio.
Robert L. Heilbroner, un economista norteamericano

de intachable moral republicana, en consecuencia, muy
poco sospechoso de socialismo, cree que el futuro es de
la empresa publica, siempre y cuando ésta sea capaz de
convertirse en motor del crecimiento. ‘‘La idea —dice
Heilbroner-- de que el crecimiento s6lo se origina en las
actividades del mundo empresarial y que las del gobier-
no son esencialmente enemigas del crecimiento no pue-
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de sobrevivir a las realidades del siglo que viene. En po-
cas palabras, asi como el vehiculo estratégico de la
acumulacion en la época de Adam Smith fue la fiabrica
de alfileres, la empresa nacional en la época de Henry
Ford y ahora las empresas transnacionales, creo que se-
ra la empresa estatal el vehiculo del mafiana,

*Ya hemos presenciado los primeros casos de ese
vinculo entre los poderes del gobierno, las finanzas y
la diplomacia con las capacidades empresariales de ad-
ministracion en el sistema japonés o en el consorcio
piblico-privado que construye los Airbus europeos, 0 en
la Volkswagen o en la British Petrcleum. Dichas empre-
sas phblico-privadas tienen muchas ventajas sobre las pu-
ramente privadas en el manejo de la participacion en los
mercados mundiales.

“’Los empresarios... que protestan por el dumping y
los subsidios —termina Heilbroner—, asi como por las
tacticas injustas de estas enormes empresas estatales me
recuerdan a los pequeiios empresarios de hace un siglo
que s¢ organizaban contra las pricticas de los monopo-
lios que surgian.’1¢

Por supuesto que no todas las grandes empresas crea-
das sobre estas bases tendrin éxito y para demostrarlo
estin los ejemplos de Renault, Fiat, Lokheed, asi como
no todas las empresas piiblicas o privadas lo tienen en
la actualidad. Pero esto no significa que 1a empresa del
Estado no sea probablemente una de las modalidades mas
convenientes para resolver los problemas de produccion
en escala mundial.

Se habla con frecuencia de un Estado omnipresente,
pesado, farragoso./El Estado mexicano debe perder lastre
tanto ¢n el sector paraestatal como en ¢l centralizado.
Pero la solucién no es la desaparicién del Estado, es el
refinamiento, la modernizacion, la creciente eficacia en
sus modos de operacion, en sus modos de estar presente
en la vida social. Si el verdadero propdsito, como pare-
ce serlo, es que la empresa piblica se convierta no en un
mero factor de desarrollo con precios y tarifas bajos para
subsidiar y subsidiada ella misma, sino en su verdadero
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motor de crecimiento, en un verdadero productor efi-
ciente, los problemas tradicionales deberin ser aborda-
dos desde nuevas perspectivas.®

‘‘Asistimos a un proceso de modernizacién que se im-
pone por decision propia o por l1a fuerza de la realidad
mundial. Ante esta presidon econémica hay también una
transformacion politica mundial: los Estados nacionales
estin cambiando. No lo hacen por mioda o mera imita-
cion. Estin cambiando para poder sobrevivir a una com-
petencia feroz y enfrentar la nueva division del trabajo.
Buscan en la modernizacion la clave para resolver sus pro-
blemas nacionales en el marco de cambios profundos en
“ la economia mundial. Independientemente de ideologia,
sistemas politicos, nivel de desarrollo o ubicacién geo-
grifica, casi todos los Estados depuran hoy su tamano,
revisan el dmbito de su participacién econémica y forta-
lecen sus dreas estratégicas. La gran transformacién en
marcha estd haciendo a los Estados menos pesados pero
mais fuertes, para que asi puedan cumplir mejor su man-
dato fundamental: defender la soberania frente a la com-
petencia de otros Estados y garantizar la soberania po-
pular. Al mismo tiempo se apunta una presencia mucho
mayor de la sociedad civil..;”’"”

{ Modernidad para pensar nuestro pais en términos de
una mayor justicia distributiva; modernidad para lograr
una mayor eficiencia en la participacion del Estado en
la vida nacional, en 1a participacién de la sociedad civil
con Ia rectoria estatal, que es lo {inico que garantiza la
prevalencia de los intereses generales de la sociedad. Mo-
dernidad para concebir l1a empresa piiblica como verda-
dera promotora del desarrollo, situada en las ireas estra-
tégicas y prioritarias, ciertamente, pero también en las
industrias punta, en la intermediacion financiera, en el
desarrollo tecnolagico; es decir, en los sectores verda-
deramente modernos de la produccién./

'Para finalizar, podemos asegurar que el sistema po-
litico mexicano va a prevalecer con las modificaciones
y adaptaciones que indudablemente requiere y que, des-
de luego, no transformarin los principios esenciales que
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lo sustentan; si en el futuro nuestro pais sigue sustentan-
do como politica, los postulados de la economia mixta
y, como politica fundamental, las tesis de los movimien-
tos sociales que le han dado su identidad; si todo esto
ocurre, prevalecerd la empresa piblica. ',

No podemos pensar en soluciones diametralmente dis-
tintas a las que a lo largo de nuestra historia hemos adop-
tado. Para nosotros, los mexicanos, la economia mixta
como la solucién a Ia produccién, y las politicas de de-
sarrollo social han sido una buena solucién, que nos han
mantenido con independencia en un mundo en donde
ninguna nacion, por fuerte o por desarrollada que sea,
puede ufanarse de tener una estructura politica totalmente
libre de las influencias de otros paises.

£ México ha podido sobrevivir como naci6én soberana;
ello ha sido porque su sistema politico, novedoso ain en
nuestros dias, distinto alin pese a las corrientes hegema-
nicas que nos cercan, tiene una respuesta propia. No ol-
videmos que cuando en el mundo se buscaban solucio-
nes totalitarias como tnico camino al desarrollo y al
control politico, México optaba por una via en donde li-
bertad e intervencion del Estado se conjugaban para sen-
tar las bases del desarrolio del México moderno. *,

Nuestras soluciones, sin espectacularidad, sin dema-
gogia, pueden satisfacer los anhelos de una vida mejor
para nuestro pueblo, en tanto que logremos un sector pa-
blico eficiente, una mayor cooperacién y participacion
del sector privado, un mayor entendimiento de la res-
ponsabilidad y de las obligaciones del sector social, y una
honestidad total de administradores, financieros, técni-
cos y trabajadores en todos los sectores.

A lo largo de su campaiia politica, el licenciado Car-
los Salinas de Gortari insisti6 en el papel del Estado y de
la empresa piblica en este momento de la vida de Méxi-
co.."Propongo consolidar —dijo en Mérida—, 1a nueva
etapa de las relaciones econémicas entre el Estado y la
sociedad civil. Se trata de crear un Estado fuerte, pero
no grande, que garantice la soberania frente a la compe-
tencia en otros Estados nacionales y hacia adentro haga
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valer la soberania popular. En el gran proceso de revolu-
cién cientifica y tecnoldgica que estd ocurriendo en ¢l
mundo y que demanda mayor presencia de nuestro pais,
requerimos ese Estado fuerte.”’'® Y en ¢l mensaje funda-
mental de Monterrey subrayé: ‘‘La empresa piiblica es y
seguiri siendo pieza esencial de nuestro desarrollo. Pro-
pongo sanearla y ademis fortalecerla mediante una di-
reccion honesta y capaz, con ¢l concurso de sus
trabajadores, con el poyo del gobierno federal, para en-
frentar los retos de la modernizacion...”’19 "~

Cualquier consideracion a propésito del pasado y del
prescnite de la empresa piiblica en México, debe partir de 12
capacidad del propio Estado mexicano para transformar-
se. El Estado revolucionario ha sido extraordinariamente
dictil, ha demostrado continuamente una gran capaci-
dad de negociacion, cambio y adaptacion a los nuevos
problemas que han ido surgiendo conforme avanza el si-
glo_ En este sentido el error mis frecuente que solemos
cometer es el de creer que las estructuras politico-sociales
s6lo cambian a costa de rupturas violentas y que los sis-
temas llegan a un grado en que son inmodificables. Nues-
tro propio pasado, nuestro presente en marcha demues-
tran lo contrario.
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