EL ESTADO MEXICANO Y LA EMPRESA PUBLICA
Raoherto Alvarez Argiielles

1. EL ESTADO MEXICANO, RECTOR DE LA ECONOMIA

N Mexicu es claro e inobjetable, que han sido las entidades paraestatales

las que como esfuerzo del gobierno, han propiciads y conformado el

desarrollo del Estado mexicano. Una interpretacion general del desa-
rrollo del Estado en México, no puede ni debe realizarse aislada del proceso so-
cioecondmico que lo ha acompafiado y gue en bugna medida, por otra parte,
él mismo ka desatado.

La presencia del poder pdblico no solo en la esfera productiva, sino particular-
mente en todos los fenomenos de la sociedad contemporanea, es una tendencia
constante def Estado en nuestros dias. La importancia que el sector pablico
puede tener en la vida social y economica de un pafs, depende de las ramas de
actividad en las que opera y de su grado de participacion. De hecho, la cobertura,
la profundidad de la intervencion del Estado en los fendmenos econdmicos, es lo
que caracteriza la individualidad propia de cada sistema econémico y por tanto
también de su régimen politico.

En la evolucion, en los hechos, el Estado ha llevado a una transformacion del
concepta que se tiene en el mundo occidental, pasando por |as caracterizaciones
gue éstas conocen de Estado policia o gendarme ante el fenomeno economico, a
la de Estado benefactor o Estado de servicio. En todas las economias contempo-
raneas, la presencia del Estado es un hecho dominante en la vida politica de los
paises y parece también qua es un hecho irreversible.

En el proceso historico que lleva de untipo de Estado al otro, se amplia, en
consecuencia, su espacio juridico, su espacio politico y también el espacio eco-
ndmico tradicional y rebasa los moldes ortodoxos tradicionales del derecho, la
politica y la economia; y en el trayecto, utilizando en parte el derecho adminis-
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trativo y en parte el derecho comin, el Estado crea nuevas entidades juridicas,
que son las empresas pabiicas, y que formal o tedricamente, quedan fuera del
esquema estatal.

Todo ello implica una relativizacion del poder tradicional del Estado, al
formar nuevos mecanismos y relacién jerdrquica de autoridad, las nuevas entida-
des al ser dotadas de patrimonio propio y de medios juridicos distintos a los del
Estado mismo, separan, por una parte y par la otra amplian su influencia de las
autoridades centrales dei Estado.

El fenameno desde el punto de vista del Estado, tiene implicaciones mayores,
sin importar que se acepten cenceptos tradicionales o heterodoxos, ya que este
desarrollo se da fundamentalmente o al menos asi ha sido la experiencia, en uno
solo de los poderes piblicos, que es el ejecutivo, y los poderes legislativo y
judicial van reaccionando frente a este fendmeno en formas muy diferentes para
lograr también la participacion que les corresponde como poderes del Estado.
Como decia, la dotacion a las entidades pablicas de patrimonio y personalidad
juridica propias, las llevan a tener un dmbito operativo propio que genera una
tendencia de distanciamiento en el proceso administrativo respecto a ias autori-
dades centrales. Esto produce ciertos desequilibrios en el proceso administrativo
que a su vez genera reacciones contrarias de autoridades centrales del Estade
para retomar funciones de direccidn, de control y supervisidn y también las reac-
ciones a las que me referfa hace unos momentos de los poderes legislativo y
fudicial.

E! fendmeno en nuestro sistema se complica aln mds por {a naturaleza federal
de nuestra forma de Estado y al fenomeno distorsionante y novedoso que impli-
ca el surgimiento del aparato paraestatal a nivel de la federacion y dentra del
poder ejecutivo mismo, al darse también- reacciones e interacciones con los
estados de la federacion.

Es alrededor de estas acciones y reacciones de estas interacciones como se ha
venido desarrollando [a caracterizacion operativo-juridica y econdmica y yo diria
también politica del fendmeno de ias empresas piblicas en México.

Existen diversas explicaciones relativas al desarrollo del sector paraestatal,
desde las simplistas que afirman que su esiructura y desarrollo proviene de una
mera actitud empirica de los gobiernos, hasta aquellas que se aproximan a las
teorias socialistas, fas que se refieren principalmente a las diferentes formas de
incrementar la demanda efectiva y las reiaciones a las condiciones necesarias
en ¢} mundo moderno, para asegurar una tasa estable de crecimiento y para ase-
gurar también patrones de distribucion del ingreso y de la riqueza. Sin embargo,
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el sector paraestatal en general y cada entidad pablica en lo particular debe ser
analizada partiende de su origen y de su evalucion histdrica de su marco de
referencia institucional, tanto juridico como politico, econdmico y social, de su
contexto tradicional y, desde luego, debemas encuadrar cada una de las empresas
en cuanto a origen y evolucion en las distintas etapas que se observan en el
desarroilo econdmico y politico de un pais.

En nuestro caso se debe recordar que entra el inicio de la Revolucion Mexica-
naen 1910 y 1a promulgacion de la constitucion de 1917, el pais se caracterizo
por un periodo de inestabilided politica y de estancamiento econdmico. Fue fa
etapa violenta comao también se le llamg, Asi, el Estado mexicano surge de una
sociedad convulsionada cuyas fuerzas tanto creativas como destructivas fueron
liberadas; en este sentido, la accidn econdmica del Estado, la que estd dada a
nartir de la institucionalizacion revolucionaria del diecisiete, se ve influida por Jas
demandas sociales que surgieran en la lucha armada, por los cambios estructura-
les que produjo el movimiento revolucionaria en lo social vy en lo econdmico y
con la necesidad de reconstruir una economia violentada por la propia lucha
armada.

Durante el periodo se traguaron los ideales de una sociedad mas justa, éstos
cristatizan en la propia canstitucion de 1917 y sientan las bases para cambiar la
tearfa subyacente def Estado que habia prevalecido en la constitucion de 1857 v
que respondia a las tesis tradicionales de! Estado democratico liberal para erigir
al Estado en una entidad responsable y activa del desacrallo integral de la socie-
dad y no solamente para asumir esta responsahilidad desde el punto de vista de
la: regulacion, sino también mediante participacion directa en el proceso de la
construccidn de un nuevo sistema ecenomico.

Por ellg, a partir de la constitucion de 1917, la legitimidad del poder pGblico
se mide ya no a {a luz de los criterios tradicionales de la democracia liberal, sino
en gran parte en funcion de la responsabilidad del Estado y de la eficacia del
" Estado para conducir, regular y participar en el procesc de desarrolio ecandmico
y social del pais.

El gobierno, como decia, busca en la etapa constitucional y constructiva de la
revolucién de reconstruccion social, econdmica y politica del pafs; su primer
reto era organizar a las dispersas fuerzas sociales como requisito para lograr una
accion coherente y trascendental y como factor indispensable para cumplir con
eficacia los nuevos criterios de legitimidad det Estado mexicano.
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. FORMACION Y ESTRUCTURA DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

Era necesario para actuar sobre el conjunto nacional, un sistema que permitie-
se la mavilizacion de todos los recursos nacionales, de acuerda a las necesidades
de! desarrollo. Como eje inicial se planted un sistema financiero completamente
nuevo, ante la quiebra e insuficiencia del anterior, capaz de sostener y en su caso
regular la expansion de todos los procesos dinamicos y tecnaldgicos de la vida
econdmica, y también para atender los planteamientos de reivindicacion social
que se habian plasmado en la constitucién. Se crean en la segunda mitad de {os
afios veinte la Comision Nacional Bancaria y el Banco Central camo pilares del
nuevo sistema bancario. Se integran también una serie de instituciones funda-
mentales para abordar la construccion de la infraestructura fisica del pars, la
Comision Nacional de Caminos, la Comision Nacional de frrigacion y se agrega,
dentro de este concepto, por una parte financiera, por otra parte de creacion de
infraestructuras basicas, el Banco Nacional de Credito Agricola.

Ei crecimiento acondmico experimentado en esa década de los veinte, se vio
aminorado, ademas de nuestras propias causas internas —unaeconomiagravemen-
te dafiada por la violencia—, por los efectos de {a depresion mundiat; sin embar-
go, también esa misma depresidn se constituyd en un impulso importante hacia
el desarrollo y hacia la diversificacion industrial, con lo que se inicié, no sdlo
siguiendo dictados ideoldgicos, sino necesidades econdmicas, un proceso de dis-
minucion de la dependenciz de la economia mexicana respecto a los mercados
externos. Este proceso se veria mas adelante profundizado en la Segunda Guerra
Mundial y esto es un hecho que debemos de tomar en cuenta, en México las
situaciones econdmicas adversas han sido aprovechadas como reto interno para
fortalecer el grade de independencia decisoria de nuestras propios procesos de
desarrollo econdmico y esos ejemplos (la depresion mundial de los veinte, la
Segunda Guerra Mundial, por sefalar simplemente los més relevantes), son una
muestra de la capacidad de adaptacion y de reaccidn de los mexicanos frente a
los retos internacionales.

También en aquellos afios veinte, los gobiernos se preacuparon por el desarro-
lHo vy consofidacion del ejercicio efectivo de la soberania nacional y el poder
mismo sobre el @mbito interno y se profundizaron diversas acciones para hacer
del Estado un agente comprometido en el desarrolio econdmico y social. Se
empezaron a hacer cambios importantes en la politica presupuestal, se dismi-
nuyd la participacion en el gasto total, del gasto administrativo y fue cobrando
importancia, en forma creciente, el gasto econémico y social; se impulso la refor-
ma agrarta y la irrigacidn, se comenzaron entances los primeros caminos, carrete-
ras, la restauracion de los fervocarriles, se crearon las bases para el desarrollo de
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la industria eléctrica, para los afios treinta, y se pusieron en practica nuevas
medidas politicas en materia monetaria y de proteccion al trabajo. En aguellos
afios, los treinta, destaca por su importancia en el fomento industrial y la promo-
cidn del desarrollo econdmico nacional, la creacion de la Nacional Financiera,
S.A., institucidn gue desde entances ha concentrado sus actividades en la promo-
cion y financiamiento de los sectores bésicos de la economia, con créditos a
largo piazo, laguna que existia en el sistema financiere anterior.

Como resultado de la inversion plblica en obras de fomento agropecuario,
comunicaciones y un uso mas racional y productivo de 1a tierra que resultd de la.
reforma agraria, el sector agropecuario aclard su crecimiento que llego al 7.6 por
ciento entre 1946-1956. '

Ello demostrd como el sector rural apoyado adecuadamente por el sector
pdblico, puede y debe responder en un horizente temporal razonable.

El crecimiento acelerado de la agricultura que se genera por estos cambios
permitib que la agricultura se convirtiera en un fondo de exportaciones y de
aprovechamiento de divisas para el pais.

En este contexto, es cuando el Estado mexicano empieza a crear sistemati-
camente sus diferentes organismos y empresas piblicas, para responder a un
nuevo esquema politico de desarrollo integral y para apoyar las nuevas responsa-
bilidades que el Estado habia definido dentro de la propia constitucion de la
Replblica.

No era posible que se absorbieran estas nuevas responsabilidades bajo el es-
quema tradicional del gebierno central.

Se constituye también, a la mitad de los treinta, el Banco Nacional de Crédito
Ejidal, como un apoyo importante a un concepto desde entonces integral de ia
reforma agraria; el Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial, los Almacenes
Nacionales de Deposito, fa Unidn Nacional de Productores de Azicar. El desa-
trolio econdmico del pais requeria también y desde entonces tuvo el visienario
criterio de sefalario y ejecutarlo, de una infraestructura de energéticos capaz de
alimentar el proceso econdmico en general. Lo que motivd una atencidn prefe-
rente a este sector y su conceptualizacién como la base de un desarrollo nacio-
nal independients.

Dentro de estos lineamientos se cred fa Comisidn Federal de Electricidad en
1937, siguiendo ya los mandatos de la ley de la industria eléctrica, promulgada
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en 1933 como una entidad encargada de planear la generacidn de electricidad y
resolver la instalacion de nuevas plantas en el pais. En 1938 se da la expropiacion
petrolera, en 1939 se crea Petroleos Mexicanos.

La consolidacién de la responsabilidad del Estado en materia ferroviaria se da
con la expropiacidn en 1937 de los Ferrocarriles Nacionales de México.

Se siguen creando instituciones financieras especializadas como el Banco
Nacional de Comercio Exterior y como la Comision de Fomento Minero.

El Estado, también, esto ya en los afios cuarenta, se lanzd a intervenir en otro
sector estratégico para el desarrollo nacional, la siderirgica, a través del estableci-
miento de Aftos Hornos de México en 1942 vy los fertilizantes a través de Guanos
y Fertilizantes de México en 1943.

También en el area de desarrollo social se toman medidas con la creacion en
1942 del Instituto Mexicano del Seguro Social y también para abordar la cons-
truccion de la infraestructura fisica del sistema educativo mexicano, el comité
de construcciones escolares en 1944

Ya en los cincuenta, se instalan plantas productoras de maquinaria basica de
hienes necesarios para la industria, como fue el caso de fa Constructora Nacional
de Carros de Ferrocarril v de Diesel Nacional. La fabrica nacional de maquinaria
textil se integra a estos dos pilares para integrar el conjunto Sahagin.

A su vez, nuevas formas de administracion surgen para hacer frente al desarro-
N de nuestras cuencas hidraldgicas y se crean las comisiones de los rios Tepalca-
tepec, Papaloapan, Fuerte, Grijalva, Valle de México y Lerma, Chapala, que
serian responsables de efectuar trabajos para desarrofiar los recursos de estas
cuencas, con facultades para construir obras de defensa contra inundaciones,
sanitarias, de riego, desarrolio de energfa, vias de comunicacién y creacién de
centros poblacionales, es decir, se constituyen como auténticas entidades de
desarrollo regional integral.

El aparato piblico financiero se vio enriquecido también por el estableci-
miento de una serie de fondos de redescuento en el Banco Central, los fondos
especializados en crédito agropecuario, los de Nacional Financiera en materia
industrial, sobre todo a partir del Fondo de Garantia y Fomento para la Pequefia
y Mediana Industria, y tamhién vemos aparecer una serie de entidades para abor-
dar otros problemas, ios de seguridad social de la burocracia federal a través de la
direccion de pensiones civiles.

La evolucion del Banco Nacianal Hipotecario Urbano y de Obras Piblicas y
también ciertas instituciones de servicio especializado como el Banco dei Ejército
y la Armada, instituciones también para desarrollar y promover la vivienda en
Méxica, como el Instituto Nacional de la Vivienda.

s N e L



GRUPO PLANEACION DEMOCRATICA 581

. Dentro de la politica social y a fin de atender los problemas de los nicleos
indigenas, también surge un organismo descentralizado, el Instituta Nacional In-
digenista. Para atender los problemas de la inflacidn, cada dia mas complejos por
el crecimiento demografico del pars, el Instituto Nacional de Proteccidn a la
infancia.

Ya en la sexta década la estrategia busc6 profundizar el desarrollo industrial y
aungue no se observd un gran crecimiento en el ndamero de empresas piblicas,
éstas se consolidaron, ampliaron y penetraran en los campos en gue ya venian
nperando.

La industrializacion del pais continud requiriendo de un fuerte apoyo estatal,
el gobierno tratd de seguir fortaleciendo los sectores basicos y de produceion de
insumaos; el consorcio minero “Benito Juarez” Pefa Colorada, la Siderdrgica
Lazaro Cérdenas-Las Truchas, {a Industria Petroguimica Nacional, S.A., vy la
Empresa Nacional de Combustibles de Aviacion, san ejemplos frente a las necesi-
dades que se iban planteando de acugrdo con el desarrollo econdmico del pais.
Se iba respondiendo con estructuras especializadas. O bien también para sistema-
tizar la intervencidn del Estado en el abasto de productos de consumo popular,
entidades que han venide ampliando su funcidn para cumplir este deber redistri-
butivo del ingreso, la Compaiiia de Expartaciones e lmportaciones (CEIMSA},
tuego CONASUPO. Al iniciarse |a séptima década de los diversos diagnosticos po-
Iiticos, econdmicos y sociales, aconsejaron atender una serie de problemas y con-
tradicciones que el propio proceso acelerado de crecimiento habia generado.

Se habia propiciado también como parte de una estrategia de desarrollg, la
inversion privada, con todo tipo de apoyo de servicios; cada dia se vio la necesi-
dad creciente de mejorar nuestra competitividad respecto al exterior, con el fo-
mento de nuestras exportaciones, sobre todo las de orden industrial y se cred el
Instituto Mexicano de Comercio Exterior, el Fondo Nacional de Equipamienta
Industrial, el Fondo de Fomento a las Exportaciones, el Programa de Desarrollo
Franterizo, la Comisién Coordinadora de Puertos, etc.

El esfuerzo gubernamental que todo ello implica, requirid de un acelerado de-
sarrollo del sistema financiera, para cubrir 1os requerimientos de la inversion pi-
blica, para lo cual, entre otras medidas, se readaptaron y ampliaron en forma
sistematica los fondos publicos de financiamiento, sobre todo aguelios destinados
a Canalizar recursos a los sectores prioritarios. Se hicieron a través de todos estos
anos adaptaciones periddicas al régimen juridico, administrativo y legal del siste-
ma bancario. Se madernizé y adaptd en forma considerable la legislacion del
Mercado de Valores y de Seguros y también se ampliaron en forma constante los
mecanismos de financiamiento por la vivienda.

En la década de los ochentas destacan, ademas de! gran impulso dado al sector
paraestatal, la compra hecha por el Estado de fa empresa privada de aviacion, el
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transporte urbano de la Ciudad de México y otras ciudades del pais, y la naciona-
{izacion de la banca privada.

I, PESO ESPECIFICO DE LA EMPRESA PUBLICAEN LA
ECONOMIA MEXICANA

En la actualidad, la presencia del Estade en la economia se manifiesta de diversas
formas. La accion ejercida por el sector paraestatal por alrededor de 800 entida-
des ha sido un factor determinante def crecimiento econdmico del pais. Las em-
presas publicas apprtan cerca del 15 por ciento del producto interno bruto del
pais y emplean mas del 5 por ciento de la poblacion trabajadora. Sin embargo,
estas cifras no son suficientes para explicar la importancia del sector paraestatal,
sohre todo en cuanto a la naturaleza estratégica de los sectores en donde operan
produciendo y distribuyendo bienes y servicios.

Aun antes de la nacionalizacion de la banca, el sistema de intermediacidn
financiera ha side uno de los pilares de ta economia, dirigido v desarrollado por
las instituciones nacionales de crédito, cuya accion se orienta a las actividades
prioritarias del desarrolla, la agricultira, la pesca, el desarrollo industrial, et des-
arrollo urbano y el turismo. Estas instituciones otorgaban, antes de la nacionali-
zacion de fa hanca, mas de la mitad de los recursos prestados por el sistema han-
cario mexicand en su conjunto.

En el plano de |a produccion, las empresas pablicas tienen un papel estratégico
de sobra conocido, su influencia es difinitivamente vital para la economia: produ-
cen todo el petrdleo y derivados del petrdleo que se consumen en el pais, todos
los productos petroquimicos basicos que se complementan con impartaciones
que controfa el propio Petrdleocs Mexicanos, se procesa toda la electricidad, un
porcentaje alto de los fertilizantes, se contrela mas del 60 por ciento de la pro-
duccifn nacional de acero, se aportaa través de la Empresa Piblicael 15 por ciento
del valor de la produccion manufacturera y de la décima parte de los productos
guimicos. En materia de autotransportes, las empresas publicas producen el 100
por ciento de los autobuses de pasajeros y en su conjunto, més de la tercera parte
del valor de los equipos de transparte construidos en el pars.

Los servicios que ofrecen las empresas pablicas son imprescindibles, cubren en
su totalidad el transparte ferroviario, los servicios telefanicos, fos de correo, telé-
grafos y el transporte aéreo del pais.

Los servicios comerciales de proteccién a la economia popular se han mutipli-
cado. Sin embargo, continGa destacando el sistema CONASUPO por su accidn
reguladora sobre los precios y sobre el mercado nacionzl de granos bésicos, asf
como su creciente participacion en la distribucién de bienes de consumo bésico.

En sequridad social, dos instituciones: el {MSS y el ISSSTE, otorgan seguridad
social, ya a mas de la mitad de la poblacion nacional,
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El sector paraestatal praduce el 70 por ciento de divisas.

Tomando como base 1o anterior, puede afirmarse que el sector paraestatal ha
sido la vanguardia del desarrollo nacional. Las empresas pilblicas han permitido
una progresiva capacidad de manejo de la economia por parte del Estado, en
atencidn a la voluntad popular expresada en el pacto social y constitucional, y es
en este plano donde destaca su trascendencia social y politica, ya que la capacidad
de conduccién econdmica es efemento basico de la estabilidad de las institucio-
nes sociales.

{V.EL RETO FUTURO PARA LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

En el momento presente, las empresas pablicas enfrentan serios retos a su actua-
cion en los proximos decenios; éstos abarcan desde un sustancial incremento a su
productividad administrativa, operacional y financiera, hasta programas de expan-
sion en magnitudes muy considerables, que deben salvar I actual crisis financiera.

La expansidn del sector paraestatal constituird sin duda alguna, uno de los
elementos estratégicos que permitan sostener fa transicion hacia una economia
industrial autosostenida con una estructura energética mas diversificada para
fines del siglo.

La actual politica de empresas piblicas comprende la instrumentacion de pro-
vectos, algunos iiciados y otros en estudio, que conducen a delinear el perfil
que adquiriran en el mediano v en el largo plazes. Los largos periodos de madu-
racion de la inversidn en sectores estratégicos, condicionan gue las decisiones en
las empresas publicas no puedan postergarse, ya que los costas politicos y econd-
micos podrian constituirse en abstaculosinsalvables para ¢l desarrollo econdmico
y social autosostenido.

Por ello, la estrategia de empresas publicas derivada del plan global de desarro-
lto enfrentard grandestetas productivas, entre los que quisiera destacar los siguien-
tes, solo a manera de ejemplo y sin pretender agotar el tema: el sector siderirgi-
co debera duplicar su capacidad para cubrir una demanda interna de acero que
pasard de 10 millones de toneladas actualmente a 23 millones a fines de esta dé-
cada; elto significa que sera necesario ampliar la capacidad en casi 3 millones de
toneladas cada dos afios, Las inversiones requeridas en los proximos diez afios as-
cienden a una magnitud del orden de 500 mil millones de pesos a precios actuales.

Las paraestatales siderdrgicas conformadas en SIDERMEX, constituyen una
respuesta flexible a necesidades presentes y futuras del mercado, ya que con su
integracion comparten racionalmente sus fuentes de materias primas y sus capa-
tidades instaladas, lo que optimizard en forma creciente la complementaridad
de las fuertes inversiones en este subsector.
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Destaca, por otra parte, su trascendencia al arranque del proyecto denomina-
do puertos industriales, como uno de los medios idéneos para reorganizar el de-
sarrolla regional del paisy una aportunidad que eslabona proyectos de siderurgia,
bienes de capital, petroquimica y de exportacion y por otra parte como realiza-
cion o ejecucion de la nueva potitica de distribucion geografica de los asentamien-
tos humanos. Par ello, el proyecto de puertos industriales es un programa de
estrategia econdmica y social para el pafs y sus resultados necesariamente se tie-
nen que medir en el fargo piazo; se reconoce que no constituyen la solucion a las
circunstancias coyunturales, pero constituyen quiza el elemento innovador de la
concepcion sobre descentralizacién industrial y desarrollo regional. Los recursos
gue se destinarian a este proyecto durante los proximos veinte anos serian de al-
rededor de 150 mif millones de pesos a precios actuales.

En ferrocarriles, el reto es particularmente dificil y se encuentran asociados a
las necesidades de modernizar en un lapso corto la infraestructura y el equipo
matriz; a fin de eliminar las rigideces observadas, destaca [a necesidad de eiectri-
ficar la red ferroviaria nacional, por lo menos en sus ramales bdsicos. EI tramo
México-Querétaro ya estd en ejecucion.

El aspecto centra! de |a estrategia de desarrollo nacional de proveer de mini-
mos de bienestar y una mejor distribucion del ingreso, precisa que entidades
pablicas como el IMSS, el ISSSTE y CONASUPO desarrollen actividadesacrecen-
tadas y continuas concentrando sus esfuerzos en la extensidn de la provision de
estos servicios y facilitando el acceso de productos basicos a las grandes mayorfas
de! pais. Esto se ha venido haciendo, pero el reto econdmico, también como en
las atros casas, es mayusculo.

El crecimiento demogréfico y la efevacién en sus tasas ocupacionales, asi como
el abatimiento de los rezagos en los servicios asistenciales mediante la extension
de la cobertura de los beneficiados, propicia que las entidades paraestatales de
sequridad socia! prevean en el mediano y largo plazos un alto ritmo de crecimiento
en sus actividades. Los esfuerzos gubernamentales comprenden desde laextension
de los servicios hasta la atencion de los grupos marginados a través de diversos
programas, entre Jos que destacan los que ya estan en ejecucion en fas clinicas ru-
rales o el establecimiento de una red nacional de abastecimiento en zonas rurales
marginadas a través del programa Conasupo-Coplamar y otros proyectas en gene-
ral y atendiendo a la politica de prevision de minimos de bienestar tienden a ele-
var los niveles de nutricién, higiene y acceso a la medicina preventiva y curativa y
evitar por otra parte, sobre todo en el aspecto comercial, el intermediarismo que
agrava sensiblemente a las comunidades marginadas en la comercializacién de
productos basicos a fin de hacerlos {legar a precios accesibles y adecuados a su
economia,
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V. EVALUACION-APUNTES AUTOCRITICOS

Con estos ejemplos y con los datos muy someros y concentrados que he dado,
guiero subrayar el enorme reto que se le plantsa a la Empresa Pablica en México,
de o que se desprende la necesidad de maximizar la eficiencia de sus acciones
con esfuerzos de analisis, prevision y programacion cada vez mas precisos, con-
gruentes y armadnicos con el ritmo y direccidn del Estado y la economia en su
conjunto. Para hacerlo, contamos con la estrategia apuntada en el ptan global de
desarrollo, la cual, de acuerdo a 1a naturaleza y problematica de las empresas
plblicas, asi como a las exigencias que la sociedad les plantea, considera una serie
de elementos.

Como politica expresa, se busca desarrollar la capacidad decisoria y operativa
gue dé a la Empresa Piblica la flexibilidad necesaria para operar mas eficazmente
como instrumento de la politica gubernamental de desarroilo. En el marco de la
reforma administrativa, la nueva estructura sectorial de coordinacidn permite al
sector paraestatal una mayor autonomia y responsabilidad en su programacidon,
ejecucian y evaluacidn. Sin embargo, por el cambio estructural propiciado por
esta reforma, se reconoce la necesidad de difundir con mayor concrecidn las
refaciones institucionales que deben regir la interaccion entre empresas piblicas
y qobierno. Una de las principales metas tiene que ser lograr que el coordinador
sectorial asuma un papel mas activo, [o que a su vez permitira definir con mayor
precisidn las acciones y competencias, evitando problemas de campos de autori-
dad; sin embargo, lo anterior no sugiere la pérdida del espiritu de autonomia, ni
la necesidad de descentralizacion que les dio origen, sino definir fundamental-
mente el nivel de intervencion de fas autoridades centrales sobre las politicas
corporativas y precisar también con un criterio casuistico las fronteras entre go-
bierno y empresa,

La politica de empresas piblicas también reconoce que dada su naturaleza
y objetivos comprometidos, algunas de ellas no pueden ser evaluadas en los
términos de una empresa privada. La Empresa Pdblica no puede tener los mismos
objetivos que la privada en términos de aptimizacion de sus resultados financie-
ros, ya que debe estar sujeta a la orientacidn global que dicte el interés piblico.

Las entidades pablicas, por ello, estan limitadas en sus actividades por decisio-
nes de politica gubernamental, como pueden ser las de Iineas de produccidn, pre-
cios y tarifas, relaciones financieras, etc.

Sus politicas corporativas estan sujetas a los lineamientos del gobierno, que
tiene a su vez el deber de tutela y vigilancia sobre las empresas piblicas, estable-
ciendo los controles que la sociedad requiera.
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Por ser de |la mayar trascendencia social, el gobierno tiene la necesidad de es-
tablecer los grandes lineamientos y mantener un cantrol eficaz sobre las empresas
pdblicas, por ello se participaen el proceso de organizacion de la estructura admi-
nistrativa de las entidades, con &} fin de adaptarlas y readaptarlas en forma per-
manente para el eficiente cumplimiento de su objetivo social; para garantizar que
facilite su coprdinacién y control, y para establecer los mecanismos de su partici-
pacion en los drganos de direccidn.

Pero porelio, debe buscarse establecer un seguimiento y control de resultados
en cada entidad, a fa luz del tipo de actividad especifica y los objetivos de politi-
ca que les sean asignados; pero, repito, tratando de concretar con precision la
frontera de gobierno y administracidn, el gobierno no debe administrar directa-
mente, a través de auteridad central, la Empresa Piblica; y el administrador tiene
que comprender que la politica corporativa fundamental no puede ser fijada por
los drganos internos de la administracién de la empresa.

Debemos de seguir propiciando gue los programas de inversidn consideren un
horizonte de largo plazo, a fin de que las decisiones operativas importantes no
sean subordinadas por problemas y presiones de corto plazo.

En materia de tecnologia, se considera necesario que las empresas pablicas ra-
cionalicen y prevean las condicianes y necesidades nacionales en cuanto al uso
conjunto de capital y trabajo.

Debera seguirse generalizando un esfuerzo sistematico por elevar la productivi-
dad de cada uno de los factores de 1a empresa, de acuerdo al programa nacional
de productividad, impulsando con especial consideracion, la capacitacién de re-
cursos humanos en todas los niveles, ya que asi se eleva no séla un rendimiento,
sino que a través del trabajo mas eficiente se logra elevar el rendimiento del resto
de los recursos de la entidad; al fin y al cabo es el esfuerzo humano el que deter-
mina fundamentalmente las condiciones de proddctividad, par ello fa capacitacion
es un esfuerzo tatal en el fortatecimiento de la Empresa Pablica como instrumen-
to de politica econdmica. ‘

E! acelerado proceso de expansion de su oferta de bienes o servicios requiere,
en el caso de las empresas pdblicas como en cualquier empresa, el apoyo patri-
monial adecuado; las empresas, pues, deben plantear con oportunidad al gobierno,
la necesidad de nuevas aportaciones patrimoniales gue les eviten caer en una en-
démica operacion deficitaria, a cambio de compromisos de productividad, efi-
ciencia y generacion interna de ahorro. Ya que hacer depender la capitalizacion
de.la Empresa POblica, sobre todo la que se dedica a la produccidn de hienesy
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servicios, de aportaciones fiscales exclusivamente, es distraer recursos de otras
funcienes y responsabilidades ineludibles del Estado.

Por ellg, en materia de precios, la politica, la estrategia que sefala el plan
global, recomienda que la empresa tenga posibilidad de cubrir sus gastos, siendo
el usuario el que debe erogarlos, evitando su traslado a la totalidad de |a sociedad.
Solo cuando existan coyunturas o politicas redistributivas que aseguren que los
subsidios favorezcan a las clases objetivas de la produccidn, se podra matizar este
principio de las autosuficiencia operativa de la empresa a través de sus ingresos
propios, a través de su politica de precios y tarifas.

Jebe sefatar que ka estrategia descrita no garantiza por si misma el éxito de
la Empresa Publica mexicana, frente a los retos que plantea el desarrollo econd-
tmico y social def pais. Es necesario que ante el derecho, la planeacion v la orga-
nizacién, se acompane también de la responsabilidad politica del empresario
piablico,

Lo anterior implica que la Empresa Piblica independientemente de su magni-
tud, debe justificarse diariamente en la voluntad y el bienestar social; en igual
forma, los directivos, los funcionarios y los trabajadares del sector paraestatal, -
deben probar dia a dfa su capacidad y mérito para tan trascendentes funciones.
Acrecentando su autoridad técnica, administrativa y moral, la sociedad del Méxi-
co actual, la sociedad del México que se esta construyendo, no puede ni debe
admitir fa carrupcian en cualquiera de sus modalidades.

Asimismo, tampoco deben admitirse las diatribas de algunos simplistas, esque-
maéticos o dogmaticos, gue buscan respuestas sencillas, elementales y perezosas a
problemas complicadas y que impresionan con sus argumentos vy falacias. En un
pais denso, complejo y en la etapa de desarrollo en que se encuentra México, los
problemas que se presentan no son sencillos. Ni seran sencillos y su solucion no
solamente implica esfuerzos dificiles, sino esfuerzos inteligentes con tiempos ne-
cesarios,

Los empresarios pablicos deben, pues, tener presente el arigen y objetivo so-
cial de las instituciones que dirigen, de las instituciones a las que sirven, asi como
la perspectiva del compromiso que tignen ante los sectores mayoritarios, que los
subordina al poder pblico legitimo del Estade mexicano. Existe una responsabi-
lidad politica del administrador plblico en este plano, ya que no solamente tie-
ne obligaciones frente a sus drganos de gobierno, sinc que las tiene frente al go-
hierna y frente al Congreso.
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Para que los problemas del pais, que son los de las empresas pablicas, puedan
solucionarse a través de la politica gubernamental, se requiere de la responsabili-
dad politica y social del empresario pibfico, ésta es la Gnica manera de asegurar
que la Empresa Puablica sea administrada, no como una insula ni como una mera
fuente de trabajo, sino como parte integral del sector piblico; sdlo asi se garanti-
zard que siga funcionando como instrumento de gobierno, se preserve el cardcter
rector del Estado y se continlie por el camino de la reforma social.

Es imprescindible llegar al convencimiento de que las empresas pablicas, el
sector paraestatal, lejos de ser una acumulacion fortuita de actos improvisados
de gobierno, constituye la herencia econdmica, social y politica mas importante
con que cuenta el Estado mexicano; es el resultado de un prolongado esfuerzo,
es el resultado de una continuidad nacionalista y es también el resultado de una
inusitada vision historica de la sociedad mexicana orgarizada.

EVALUACION PRELIMINAR DEL PAPEL DE LA EMPRESA PUBLICA EN
EL DESARROLLO ECONOMICO DE MEXICO

Criterios de evaluacion

Se ohserva generalmente que el desarrallo de las empresas piiblica y privada se
juzga bajo un mismo patrdn, olvidandose que los objetivos de ambos tipos de
empresa, y por lo tanto, sus criterios de evaluacion, son diferentes.

El elemento gque define de manera mas impartante el patrén de evaluacion
de ambos tipos de empresa esta dado por los conceptos de efectividad y eficiencia.

En su concepcion mas amplia, una npolitica o accion es efectiva cuando alcan-
za los objetivos planeados y es eficiente cuando logra alcanzar dichos objetivos, |
pero con el minimo sacrificio de recursos.

El concepto de eficiencia a mediano y largo plazos para una empresa privada
en un sistema capitalista mixto se reduce en {Mima instancia a maximizar utilida-
des, con el minimo de sacrificio de recursos para la empresa. Asi, la empresa pri-
vada persigug un objetivo claro y bien detinido. En este caso hablamos de la ehi-
ciencia de mercado,

Dado que el mecanismo de fijacion de objetivos para una empresa privada pre-
senta un caracter dnico, explicito y generalmente circunscrito a la misma empresa,
se determina asi, un sistema administrativo relativamente sencillo, a traves del
cual pueden coordinarse todas los esfuerzos de sus propietarios y colahoradores.
Por otro lado, para la empresa privada estan dadaos los diversos factores que dehe
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tomar en cuenta para lograr su objetivo. Asf, para ésta, el sistema de precios {sal-
vo en el caso de monopsonio o monopolio o alguna de sus variantes) es un.con-
junto de variables exdgenas que se toman como dadas para maximizar utilidades
y minimizar costos.

El concepto de eficiencia para una Empresa Piblica es a su vez mas amplio y
complejo. Los objetivos de una Empresa Piblica son generalmente de naturaleza
estrictamente econdmica, pero también de naturaleza econdmico-social, lo que
tletermina un mecanismo de seleccion y fijacion de objetivos, diferente al de la
empresa privada.

Asi, entre los diversos objetivos de palitica econdmica y social en los que
debe enmarcarse una Empresa POblica en la etapa actual de desarrollo del pais, se
encuentran los siguientes: acelerar el crecimiento del producto y, por o tanto,
generar utihidades para financiar fos aumentos de su inversidn, incrementar el em-
pleo, garantizar la soberanta nacional y la produccidn interna en los sectores
estratégicos, mejorar fa balanza de pagos y coadyuvar a una mejor distribucion
del ingreso, tanto factorial como regional.

Como se puede observar, ademas de ser plurales los objetivos de politica eco-
noriica y social, Ya prioridad de los mismos para una empresa plblica especifica
debe variar segin la naturaleza de la misma.

De esta manera, una Empresa piblica sera eficiente en la medida en que logre
alcanzar los objetivos de pelitica'economica y secial que le corresponden, con el
menor sacrificio de recursos no para la empresa, sino para el pais en su conjunto,
es decir, su eficiencia debe corresponder a un modelo de beneficio-costo social
establecido por Ya comunidad y no necesariamente por el mercado; de aqui que
el sistema de precios de mercado para una Empresa Piblica sea un conjunto de
“variables endogenas”, las cuales dehe alterar para llegar a los precios sombra o
precios sociales gue representen los costos de oportunidad para la comunidad.

Ademas de gue la Empresa PGblica se basa en lo gueseria el sistema de precios
sociales, ésta debe tomar en cuenta para su evaluacion, los efectos directos e indi-
rectos que su actividad provoca sobre otras entidades econdmicas. En este caso
hablamos de eficiencia social como criterio de evaluacian para la Empresa Pabli-
ca. Sin embargo, esto no quiere decir que fa Empresa Plblica no deba ser renta-
ble en términos de mercado, sino mas bien que debera tomar en cuenta los facto-
res anteriormente mencionados para determinar la rentabilidad en términos

sociales de la empresa.
Por lo tanto, los criterios de evaluacion de una Empresa Piblica y privada son

diferentes, ya que la evaluacion de la eficiencia de una Empresa Pablica hay que
analizarla a la Yuz del cumplimiento de sus abjetivos establecidos y en relacion a



580 MEMORIA DEL FORO DE CONSULTA POPULAR PARA LA PLANEACION
DE LA EMPRESA PUBLICA

un sistema de precios que refiejen el casto de oportunidad social y los efectos
directos & indirectos que la misma empresa genere sobre otras entidades econd-
micas.

Evaluacion preliminar

La evaluacidn de la eficiencia de las empresas piblicas requiere sin duda alguna
de un analists detallado y cutdadaso. Sin embargo, es importante evaluar, aunque
sea de manera preliminar v general, lo gue ha sido el impacto del sector paraesta-
tal en la economia mexicana en los Gltimos angs.

A continuacion se presenta una evaluacion general de las empresas plblicas
desde el punto de vista de la eficienciasocial {impacto en el crecimiento, empleo,
balanza de pagos y aportacian fiscal) y de la eficiencia de mercado.

CONCLUSION

Las empresas publicas de los parses en desarrolio deben considerarse no silo co-
mo promotoras del crecimiento y reorientadoras del desarrollo, sino también
como un instrumento de politica econdmica, es decir, coma un medio para in-
fluir directa e indirectamente en la consecucion de ios objetives econdmicos
globales, tales como el equilibrio externg, la mejor distribucion del ingreso, la
generacion de empleo, [a estabilidad de precios, etc. Este es sin duda el elemento
fundamental de la estrategia de las empresas pitblicas mexicanas en el momento
actual,

La estrategia que se propone reguiere mas de planificacidn que de control.

Sin taer en el aletargamiento que significa una excesiva centralizacian, es in-
dispensable ahondar en los esfuerzos de coordinacion de la planificacion de las
empresas publicas a varios niveles:

En el nivel macroecondmico global, se requiere de un plan y politica general
en el que se definan la estrategia, objetivos y metas de las empresas def sector
niblico, las politicas generales en términos de los sectores estratégicos y priori-
tarios para el Estado, las politicas financiera, de inversiones, de comercio exte-
rior, de integracion {(administrativa, financiera y comercial}l, de precios y subsi-
dios y laboral.

En el nivel macroecondmico intermedio, se debe desarrollar un grograma y
politica sectoriales en los que se definan los objetivos, metas y requerimientos
especificos de las empresas publicas, dado el sector en que se desenvuelven.
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Finalmente, al nivel microecondmico, se deben definir la politica de proyec-
tos y presupuestos de inversién en los que cada uno de los proyectos ya nuevos
o de ampliacion deberdn ser evaluados en si mismos y en relacion al plan Y pro-
grama sectorial de las empresas del sector pilblico.

Cuadro 1

ENTIDADES PARAESTATALES REGISTRADAS EN LA
SECRETARIADE PATRIMONIO NACIONAL. 1970-76

1970 1871 1972 1973 1974 1975 1976

o

Organismos
descentralizados 45 54 61 63 65 117 176 20

Empresas de
participacion
estatal mayoritaria 39 148 176 229 282 323 403 48

Empresas de

participacion

estatal minoritaria - 27 24 28 36 41 55 7
Fideicomisos - 48 167 383 387 325 211 25
TOTAL 84 277 428 103 770 806 845 100

La disminucion respecto al afio de 1975 se debid a la depuracidn de fideicomisos realiza-
da por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico vy la Secretaria de Patrimonig Nacional.
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Cuadro 2

SECTOR PARAESTATAL POR RAMAS ECONOMICAS
1972

{Millones de pesos corrientes)

PIB (1972)
Tipo de Actividad TOTAL Subsector Partici-
paraestatal pacion
%

Total 525,534 49,355.8 94
Agricultura, ganaderfa, silvicultura

y pesca 50,577 162.9 0.3
Agricultura y ganaderia 47 561 102.0 0.2
Silvicultura 1,925 57.8 3.0
Pesca 1,091 28 0.2
Explotacion de minas y canteras 5498 207.2 3.8
Explotacidn de minas metalicas 3,180 76.1 2.1
Explotacidn de minerales no metalicas 2,318 131.1 b6
tndustria manufacturera 134,916 14,420.0 10.7
Elaboracién de alimentos excepto

bebidas 21414 776.7 36
Elahoracion de bebidas 10,121 117 0.1
Manufacturera de productos de tabaco 2,380 —0— —0—
Fabricacion de textiles 11,093 2571 2.3
Elaboracion de calzado, prendas de

vestir y tejido de punto 17,001 514 0.3
Industria de cuero y productos de

Cuero 1,639 —-0— —0—
Industria de la madera y el corcho 1,881 40.0 2.1
Fabricacion de papel y productos

de papel 3,146 206.6 . 6.7
fmprenta, editorial e industrias

conexas 3,326 445 1.3
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PIB {(1972)
Tipo de Actividad TOTAL Subsectar Partici-
paraestatal pacidn
ofo

Fabricaci6n de productos guimicos

del caucho y materiales plasticos 11,406 780.0 6.8
Extraccidn y refinacion de petroleo y

derivados del carbdn y petroqui-

mica bésica 15,716 9,680.8 616
Fabricacion de productos de minerales

no metalicos 65,415 18.5 0.3
Industria metalica basica 6,247 1,264.9 20.2
Fabricacian y reparacion de productos

metalicos, excepto maguinaria y

equipo de transporte 4 897 1435 2.9
Comunicacidn y reparacion de mate-

rial de transporte 7,188 1,144.3 15.9
Fabricacion y reparacion de otros

productos metéalicos 11,136 —0— —0—
Construccion 27,086 2214 0.8
Electricidad, gas y suministro de agua 7,286 5,123.0 79.6
Comercio 151470 7,053.8 4.6
Transporte y comunicaciones 13,410 5,304.6 3%.3
Transporte 9,909 3,420.2 345
Comunicaciones 3,561 1,684.4 i
Servicios 129,164 16,262.7 126
Ajustes 6,067 —0— —0-—

FUENTE: Banco de México, Informe Anual de 1972.

Secretaria de Patrimonio Nacional.



Cuadro 3
PARTICIPACION DEL SECTOR PARAESTATAL EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO POR PAISES

Ale-
Reino Yugos- Union  mania
Japon Suiza EUA Francia Suecia Unido lavia Austria Finlandia Bulgaria Polonia Soviética Orient. México
1960 1960 1960 1954 1960 1962 1953 1966 1965 1965 1965 1980 1964 1972

Total 0% 1% 18% 7% 20%  25% 30%  31% 349 374 484 59¢ g 15%
Electricidad, gas y suministro de agua 20 60 28 83 n 100 100 53 100 100 100 100 796
Comunicaciones y transportes 42 63 18 69 53 70 100 78 59 100 98 100 96 39.3
Servicios (administracion plblica,

defensa, etc.}) 4 3 8 M 56 87 86 59 17 g7 80 88 B84 12.6
Construecian 14 6 12 1 12 8 100 4 n 96 a0 100 67 0.8
Industria 0 1 1 8 4 5 n 25 14 85 83 a3 84 10.4
Comercio y finanzas 0 2 1 5 5 ND 79 18 3 96 53 92 55 4.6
Agricultura, silvicultura y pesca 1 3 1 N.D. 57 2 3 6 17 6 8 14 17 0.3

N.D.: No Disponibie.



