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A intervencion econdmica def Estado, es un signo de nuestros tiempos,
que ha dejado de ser circunstancial y se ha convertido en un factor fun-
damental en el proceso de desarrollo de todos los paises.

Dicha intervencion, tiene como fin por ello, acelerar el crecimiento de la capa-
cidad productiva y ejercer una accion correctiva sobre los factores que determi-
nan la desigual distribucion de la rigueza y del ingreso,

En México, la participacidn del Estado en la vida econdmica, se inicid de ma-
nera incipiente durante el siglo pasado, pere sdfo a partir de la Constitucion Poli-
tica de 1917 se le ha reconocido plenamente como drgano rector del proceso de
desatrollo,

Como resultado de la creciente complejidad de la sociedad, el Estado mexica-
no ha llegado a contar con un gran nimero de empresas publicas {organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal y fideicomisos). Asi, la actual
Ley Organica de la Administracion Plblica Federal, ha prevista vincularlas y
armonizar sectorialmente sus actividades con las pofiticas gubernamentales, a
cargo de fas dependencias centralizadas de la administracidn pudblica federal
(secretarias de Estado y departamentos administrativos).

Segin el “Reporte preparado en 1977 poar el Secretario General de las Nacio-
nes Unidas sobre Cambio y Tendencias de la Administracion y las Finanzas PiG-
blicas para el Desarrollo”,! la diversificacion sectorial de las empresas piblicas
ha side mayor en los paises en desarrollo que en los altamente desarrollados y
seitala las siguientes causas principales:

1 Documento preparado como material de discusion para la iV Reunién de Expertos del
Programa de Naciones Unidas en Administracidn Publica. Ginebra, 1977,
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1.— Que al haber cubierto ya las principales necesidades de infraestructura,
los gobiernos han incursionado en otros campos de la actividad econdmica, sobre
todo donde no existe [a suficiente inversion o no acude la iniciativa privada.

2.— Que en algunos pafses, Jos movimientos independentistas en muchos
casos, implicaron la nacignalizacion de compafiias extranjeras, que pasaron a la
administracion gubernamental,

3.~ Que algunos paises han decidido participar en cierta linea de produc-
cion y en la comercializacion de hienes de consumo y de bienes de uso general,
para instrumentar paoliticas de justicia social y apoyar a los sectores marginados
de la poblacidn.

4.— Que la necesidad de generar ahorro plblico ha llevado también a algunos
gobiernos a incursionar en areas industriates y comerciales altamente rentables,
con la idea de contar con recursos financieros, gue puedan destinarse g la inver-
sion pblica dentro del proceso de desarroilo social y economico.

5.— Que en algunos paises, las politicas saciales han conducido a la incorpo-
racion gubernamental de casi toda las empresas grandes y medianas.

Por lo que se refiere a la organizacion de las empresas pablicas y a la forma en
que éstas se relacionan con el mecanismo global de toma de decisiones, todos los
paises se pronuncian por mejorarle sustantivamente. Las urgencias inciuyen la
racionalizacidn de los sistemas de formulacién; seleccidn y administracién de
proyectos; la aplicacidn de los principios de la planeacign administrativa a las
empresas piblicas; la racionalizacion de las responsabilidades asignadas a los di-
ferentes tipos de empresa publica; y su reorganizacidn interna para contar con
unidades de cierto grado de similitud funcional y operativa. Asimismo, reco-
miendan el estudio de reformas administrativas para rearganizarias, a fin de evi-
tar duplicaciones v traslapes funcionales; y la clarificacién de las relaciones de!
gohierna con las empresas pablicas.

LAS EMPRESAS PUBLICAS EN EL CASO OE MEXICO

En el caso mexicano, las empresas plblicas fueron naciendo en funcion de situa-
ciones muy diversas, entre las cuales destaca la decision del Estado, de crear
entidades para ejercer funciones gue hasta ese momento no desemperiaba. Algu-
nas fueren consideradas como necesarias, para dotar de cierta estahilidad al siste-
ma econdmico nacional —tal fue el caso del Banco de México, creado en 1925—,
en tanto que otras se estimaran indispensables para propiciar un desarrolio eca-
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namico y social sostenido; por ejemplo la Nacional Financiera y los 8ancos
Agricola y Ejidal.

Otra causa para ia creacion de empresas pablicas en México, fue la decisidn
de encargar al Estado la explotacion de recursos hasicos y estratégicos que garan-
tizaran, a través de su control, 1a soberania nacional, asi como la prestacion
directa de ciertas servicios pdblicos, considerados también de interés nacional:
ejemplo: Petroleos Mexicanos y Comisian Federal de Electricidad.

Una causa mas la constituye la atencion de campos de actividad econdmica
que si bien no representaban servicios basicos para la nacion, constituian renglo-
nes que no siempre habian sido atendidos adecuadamente por el sector privada,
son los casos de Siderirgica Nacional, Astilleros Navales, etc.

Tambhién se debid a la intervencion de empresas privadas gue estando a punto
de cerrar sus operaciones por dificultades financieras, tuvieron gue ser ahsorhi-
das por el Estado, a fin de mantener abiertas las puertas de trabajo; asi, las
empacadoras de alimentos, empresas pesqueras y empresas textiles. Mas adelante
se estimd necesario que las empresas plblicas operasen con un minimo de inte-
gracion en actividades bdsicas y a ello obedecio la creacion de Altos Hornos de
México, de la Siderdrgica Lazaro Cardenas y de Guanos y Fertilizantes de
México, entre otras.

Finalmente, cabtia mencionar la necesidad de que la administracidn piblica
contara con empresas gue atendieran objetivos de bienestar social, enfocades a
mejarar la situacién de algunos sectores de la poblacion, o para servir como ins-
trumentos reguladores del sistema de mercado. Los ejemplos serian: € Fondo de
Fomento y Garantia para el Consumao de los Trabajadares {(FONACOT), la Com-
pafifa Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPQ) y los Almacenes Nacio-
nales de Depdsito (ANDSA).

En apoyo a las tareas de promocion de las actividades cientificas y tecnold-
gicas, que requiere el desarrollo econdmico del pais, se fundaron entre otros el
Instituto Mexicano del Petrdleo, el Instituto de Energia Nuclear, etc.

Después de esta hreve referencia, procederemos a tratar, a grosso mada, los
tdpicos de la ponencia.

EL EMPLEO Y LA EMPRESA PUBLICA

Entre los problemas mas graves de México, esta el de la marginacion, el subem-
pleo vy el desempleo y de su debida atencidn, dependerd en gran medida, la eleva-
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cién del bienestar nacional y la satisfaccion de las necesidades esenciales de la
poblacién,

Para atender esta situacién, se propuso la adopcion del Programa Nacional del
Empieo. Dicho programa destaca entre sus objetivos a largo plazo, el hacer vi-
gente el derecho ai trabajo para toda la poblacidn que lo demande; disefiar fineas
de accion que hagan posible la regrientacién de! aparato productivo en su totali-
dad, para permitir la suficiente generacion de empleos remuneradores y social-
mente Otiles.

Un factor fundamental de la productividad en el empleo, consiste en elevar
los niveles de capacitacion y adiestramiento de {a mano de obra acupada y mejo-
rar las condiciones de trabajo en los puestos creados y en los que se generen en
lo tuturo. Por otra parte, sé intentara evitar el subempleo, mediante la incorpora-
cion de sectores y grupos marginados a actividades mds productivas y remunera-
doras, para propiciar Ia elevacion de sus ingreses. Estas metas y actividades que
se encuentran definidas, han sido propuestas a los diversos sectores de la admi-
nistracion publica, para que se refuercen las lineas de accion en fa programacién
sectorial. Es conveniente fortalecer la orientacidn social de la economia, por o
que el sector publico participara en el iogro de los objetivos de justicia y bienes-
tar de la colectividad, tanto a través de medidas de pol(tica gubernamental, como
mediante la participacidn de la empresa piblica.

Es sabida que !a empresa pdbiica estd presente no sélo para cubrir campos
en donde la empresa privada no ha querida participar, sino que debera promover
nueva areas de desarrollo, que tengan objetivos sociales y en donde el empleo
ocupa un lugar prioritaria. Al respecto, cabe sefialar fa organizacion social para
el trabajo {conperativismo), formando unidades productivas baje una concepcion
distinta de la que actualmente se utiliza, para denominar a la empresa, por las
gue se permita reunir y organizar grupos de trabajadores gue debido a su disper-
sion, falta de organizacion y escasa capacidad administrativa, tienen baja produc-
tividad,

Los administradores, mas que preocuparse por determinar o definir el costo
econdmico de la generacion de empleos a través de la empresa piablica, deben
ver la importancia que tiene la inversion estatal, al atenuar [as tensiones socia-
les que ineludiblemente se generan en un pafs en desarrollo y reconocer los efec-
tos politicos y econdmicos positivos que tal accidn produce.

Al incorporar a nuestra Ley Suprema el derecho a la capacitacian y la obliga-
cidn de los patrones de proporcionarla a sus trabajadores, se vinculd la misma
con los ascensos laborates, medida de gran significacion para el incremento de la
productividad.
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Paralelamente a la capacitacin, considerada ésta como la preparacion para
el trabajo que se desarrolia, encontramos la actualizacidn, la cual concebimos
como el procedimiento gque permite que ef trabajador asimile innovaciones tec-
noldgicas, producidas por la modernizacian del equipo.

El Estado concibe a la administracion en forma unitaria y por lo tanto, la
politica de empleo en el sector centralizado es similar o analoga a la que se adop-
ta en el sector paraestatal.

Es plenamente justificado, que a través de las empresas publicas el Estado pro-
cure la creacion de fuentes de trabajo, asi como gue promueva la organizacion
sacial para el trabajo.

Con respecto a los trabajadores al servicio del Estado, tanto burdcratas como
obreros y empleadas, estos constituyen un sector importante de [a fuerza de tra-
bajo y sobre todo, 8l que tienen un nivel de organizacion mds elevado. En 1975
representaban el 8.4 por ciento de la poblacidn econdmicamente activa. Ademas,
tienen una gran importancia politica, porque guardan una doble relacién con el
Estado: a} el Estado como patrdn; y b) la misma relacion que los otros trabaja-
dores, a través de sus organizaciones sindicales. De esta particulatidad se deriva
la importancia que han tenido para el movimiento abrera,

En México, el Estado participa en gran cantidad de actividades y ha tenido
una influencia decisiva en el desarrolio econdmico del pais en todos los sectores
{agricola, comercial, industrial, financiero, cultural, etc.). En el desarrolio de
sus actividades, el Estado ha formado un amplio sector de trahajadores, tanto
burdcratas como obreros, que se encuentran en una situacion distinta a ta de los
demds trabajadores, ya que al no aparecer el Estado-patron como mediador ante
la autoridades del trabajo, entre los intereses del mismo y del capital en los con-
flictos laborales, se produce una confronta mas directa entre Estado y trabajado-
res, fo que podria explicar el caracter politico que han adquirida muchos de los
movimientos gremiales pertenecientes a este sector (los ferrocarrileros, maestros,
electricistas, telefonistas, etc.}). Ademds de que generalmente pertenecen a
instituciones o empresas de gran tamafio, ubicadas en sectores estratégicos y de
alta composicion organica de capital.

LA EMPRESA PUBLICA Y LA DOTACION DE SERVICIOS PARA EL BIE-
NESTAR SOCIAL

Las funciones del Estado llamadas sociales, se originan cuando no son o no pue-
den ser implementadas por el capital privado. La mayoria de estas actividades de
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servicios, transporte y comunicaciones, en el siglo pasado eran actividades
proptas del capital privado. En ia medida que estas inversiones eran mds aitas y
la tasa de ganancia disminuia, el Estado tuvo que irlas adquiriendo. Las funcio-
nes estatales de este tipo se financian siempre con un fondo de capital sacial
determinado, limitande con elle la acumulacion de las unidades de capital
privado.

Una de las caracteristicas en la politica de inversiones del Estado mexicano, es
la creacion de organismos para la proteccion de intereses populares, como conse-
cuencia de la alianza de clases estabiecida, a partir de la Revolucién de 1910.

El comportamients del sector paraestatal observa una variante sustancial; la
mexicanizacion de las industrias eléctrica en 1960 y minera en 1961, significd
la consclidacidn de las medidas adoptadas en regimenes anteriores y la partici-
pacion de fa empresa pablica en dreas fundamentales de la economia nacional.
Ademas, se dio énfasis al aspecto de bienestar social, destinando mantos conside-
rahles de inversion a instituciones de sequridad social, como el Instituto Mexica-
no del Seguro Social, y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado.

Las empresas paraestatales existentes, participan en forma decisiva en la con-
solidacion de la infraestructura econdmica y en la prestacion de servicios, sobre
todo en lo que se reffere al transporte ferroviario, servicios telefonicos e insti-
tuciones de seguridad social.

Al crear la administracion publica diversos organismos descentralizados y
empresas de participacidn que habran de encargarse de fa actividad en lo econd-
mica, social y cultural, el propésite de la constitucion de ese tipo de organismos
fue:

Sustraer a la nuevas instituciones de una excesiva centralizacion, gue impidie-
se la expedita toma de decisiones y la eficaz atencion de fos servicios pablicos.

La explotacion de recursos basicos que garantizasen la soberania nacional y
la prestacion de servicios considerados de interés nacional (Pemex, C.F.E., etc.).

La atencion de determinada actividad econdémica que no era atendida adecua-
damente por el sector de los particulares, debido a su alto requerimiento de in-
version y largo periodo de recuperacidn. En ocasiones con la finalidad de mante-
ner fuentes de trabajo o con objeto de que no se interrumpiese fa produccidn
de algdin articule.
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Buscar objetivos de bienestar social, a fin de mejorar las condiciones de al-
gunos sectores de la poblacién, cuya carencia de recursos y el desamparo social
en el que habian vivido, no los empujase, como pocos afios atras hab(fa ocurrido,
a situarse contra una sociedad que los explota o desatiende.

La empresa pablica, en la etapa actual de desarrollo, deberd generar utilidades
para financiar el incremento de su inversion, deberd progurar acelerar el creci-
miento del producto, incrementar el empleo, tratar de mejorar la balanza de pa-
gos y coadyuvar a una mejor distribucion del ingreso.

El concepto de eficiencia, a proposite de una empresa piblica, es evidente-
mente mas amplio y complejo, puesto gue sus metas son de naturaleza tanto
social como economica. EI mecanismo para seleccionar y fijarlas, es distinto al de
la empresa privada.

Las empresas poblicas en los paises en desarrollo, deben considerarse na salo
como promotoras del crecimiento, sino también como un instrumente de politi-
ta econémica; es decir, como un medio para influir directa o indirectamente en
la consecucion de los objetivos econdmicos globales, tales como la mejor distri-
bucidn del ingreso, la generacin del empleo, |a estabilidad de precios, etc. Este
es sin duda el elemento fundamental de la accidn de las empresas ptblicas mexi-
canas en el momento actual.

Para fines de programacidn, las dependencias de la administracion :Lﬁbiica fe-
deral descentralizada y las entidades de la administracion puablica parabstatal, se
han agrupado por sectores, de tal forma gue quedaron englobadas dentro de un
mismo sector todas aguellas dependencias relacionadas con un actividad econd-
mica y social, con objeto de lograr coherencia entre fos objetivos y metas.

Los sectores convenidos para efectos de programacion fueron: Agropecuario
y forestal, pesca, industrial, comunicaciones y transportes, comercio, turisma, sa-
lud y seguridad social, asentamientos humanos, educacion, ciencia y tecnologia,
y lahoral.

En hase a esa convencion sectorial, se formuld el Programa Nacional de Desa-
rrollo, para el periodo 78-82 con la participacion de todas las secretarias de Esta-
do, organismos descentratizados, empresas de participacion estatal, fideicomisos
y gohiernos de los estadas, Programa que sentd las hases para |a estrategia del de-
sarrollo socioecondmico. El hecho de que la empresa piblica esté incerporada a
un programa-presupuesto, sin duda es un avance de primer orden, que {e permiti-
ra elevar su ranga, tanto par su eficiencia, como por el papel social que debe
jugar la empresa piblica mexicana.
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POLITICA DE SUBSID!0S PARA EMPRESAS PUBLICAS

Durante 1974 y 1975, los subsidios a las empresas piblicas crecieron en forma
acelerada, debilitandose esta tendencia en los siguientes dos aiios.

Al observar el crecimiento de los distintos tipos de subsidios, de acuerdo a su
forma de aplicacidn, podemos estimar que los subsidios via precios y tarifas han
tenido una tasa superior de crecimiento a las demas opciones.

El segundo tipo de subsidios en importancia san los financieros, los otorga-
dos a través de las instituciones nacionales de crédito, mediante las tasas dife-
renciales de interés, inversiones en empresas, avales, seguros y finanzas y aun
condenacion de adeudos.

Los subsidios otorgados por el lado del ingrese y gasto, son los que tienen la
menar participacidn, respecto al total de los incentivos de este tipo. Entendemos
por este tipo de subsidios, las operaciones compensadas, 1as tasas especiales de
tributacidn, excenciones, franquicias y reducciones, asi como otros estimulos
especificos, tales como créditos fiscales, etc.

Por lo que concierne al destino sectorial de los subsidios, el sector secundario
ha sido el mas beneficiado.

La inexistencia de una coordinacion general de los subsidios, se debe en parte
a la falta de una definicidn clara y de una aplicacion abierta de estos estimulos,
en cuanto a su uso. Hasta ahora, se ha venido subsidiando la ineficiencia de algu-
nas empresas pablicas, que con su comportamiento, afectan la cuenta piblica. La
empresa publica, salvo honrosas excepciones, se ha acostumbrado a manejar
niimeros rojos.

Con objeto de intentar resolver la problemdtica existente, se debe buscar gue
la aplicacion del subsidio sea lo mas directa posible. El efecto neto en produc-
cion y en precios, debe ser evaluado en forma directa y simple.

Los subsidios deben ser otorgados Unica y exclusivamente cuando sean nece-
sarios, no para el logro de metas para los cuales son incapaces.

Los subsidios, conforme corre el tiempao, se van constituyendo en “derechas
adquiridos” por los grupos que resultan beneficiados y después estos grupos ejer-
cen presiones para mantener los privilegios.

E| fortalecimiento de la empresa piblica es trascendental para el pais; por en-
de, el comportamiento de estas empresas podra ser mejor evaluado en la medida
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en gue vaya contando con indicadores confiables sobre el desempefio de las
mismas. No asi si los indicadaores se alteran con subsidios y mds adn si se ocuitan
con subsidios no explicitos.

CONCLUSIONES

1.— Las empresas piblicas de los paises en desarroilo deben considerarse no solo
como promotoras de crecimiento y reorientadoras del desarrolla, sino también
como instrumento de politica economica, como un medio para lograr el equili-
brio externo, la mejor redistribucion del ingreso, la genéracion de empleos y
la estabilidad de precios, entre atros.

2.— Al conferirsele a la empresa piblica la responsabilidad de movilizar los
recursos de la sociedad, ésta incurre en un compromiso para actuar eficientemen-
te, debiendo disefar programas que permitan un nivel de costos adecuado, la
aptima productividad de sus operaciones y la posibilidad de generar recursos
para contribuir a la expansidn de su capacidad praductiva.

3.— Es responsabilidad del gobierno dictar politicas convenientes que re-
dunden en maximizar la eficiencia de las empresas.

4 — E! Estado puede y debe intervenir, puede y debe invertir, crear y fortale-
cer empresas que respondan con criterios de eficiencia a los requerimientos de
la produccidn agricola e industrial, de la distribucion y de la comercializacidn.

5.~ No aobstante haber quedado establecida la funcion social de las empresas
piblicas, es necesario lograr una rentabilidad y eficacia, a efecto de no convertir-
se en cuelio de botella o agencia de empleas socialmente inutiles. Pensamos que
para el logro de lo inicialmente propuesto, es necesario y de urgencia extrema
aplicar las siguientes medidas correctivas:

5.1. Efectiva planeacion, organizacion y control de los organismos y empresas
piblicas.

5.2. Derribar el “amasiato” !ideres gremiales-gobierno, que sélo propicia me-
diatizacion a los movimientos auténticos y al desarrollo de la concientizacidn
laboral, controlando la ubicaciones de trabajo de acuerdo a sus muy particulares
intereses, sin importar la verdadera necesidad de empleo que redunde en bene-
ficio de la sociedad.

6.— Debe existir dentro de la programacidn gubernamental una secuencia
estructural ldgica vy eficiente. La continuidad de proyectos o actividades, cuando
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ha sido probada su eficacia, es positiva; lamentablemente, es costumbre ver nacer
a este pais cada seis aios, sin explicacion alguna del manejo eficiente o no, de
recursgs en anteriores administraciones.

7.— La politica de subsidios debera estar perfectamente fundamentada vy jus-
titicada, ya que de lo contrario, sdla incrementaremos el problema de subvencio-
nar planes y pragramas irreales o, en el mejor de los casos, no prioritarios, que
han propiciado una elevacion estratosférica en la deuda piblica.

A este fin, los administradores pablicos responsables deberan ser sometidos a
auditorfas periddicas, aplicando las leyes que para tal efecto deberan dictarse, en
virtud de la ineficiencia de las actuales que presentan resquicios a los distractores
de fondos puablicos, derivando con esto el eludir impunemente ef rigor de la jus-
ticia.

Se pide Ia generalidad en su aplicacion y no solo cuando son ohjeto de ven-
ganza o canibalismo politicos.

8.— Es imprescindible gue {a renovacion moral sea originada en el sector pG-
hlico, pues de lo contrarie, el pueblo en primera instancia demandara por todas
las vias, no excluyendo la rebelion por medio de la fuerza, sus derechos legitimos.
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