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TERVENCION DEL ESTADO E N LA

]

ONOMIA MEXICANA. MARCO D E R E-

w8

RENCTIA DEL FUNCIONAMIENTO DE

EMPRESA PUBLTICA.

EVOLUCION Y OBJETIVOS DEL SECTOR PUBLICO MEXICANO.

El Sector Piblico Mexicano se ha venido estructurando -
en su forma actual a partir de la terminacién de la fase
armada de la revolucién de 1910-1917,misma que deja como
corolario la Constitucién de 1917,documento fundamental
y de trascendencia vital en el acontecer politico, eco -

némico y social del México Contemporineo.

El origen del Sector Plablicc Mexicano puede remontarse -
hacia 1821, fecha que marca el comienzo de la vida inde-
pendiente del pais. Sin embargo , es a partir de 1917 -
cuando se reinicia, en el marco de la filosofia social -
contenida en la nueva constitucidn, el proceso de estruc
turacidén yconsolidacidn del Estado Mexicano moderno. Tam
biéen a partir de ese afio, es que el propio Estado comien
za a imprimir a sus acciones una orientacidn intervencio
nista en la economia,tendiente al logro de objetivos na-
cionales de desarrollo contenidos implicita o explicita-

mente en la propia Constituciodn.

En el proceso de desarrollo de la administracidn pibli-

ca del México actual, se han operado muchos cambios, -
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comenzando por la creacibn de los primeros ministerios,
apenas consumada la independencia en 1821, de los cua-
les surgen paulatinamente y acordes con nuevas y apre-
mlantes necesidades, otros ministerios y posteriormen-

te las secretarias v departamentos administrativos (1)

Este proceso estuvo siempre sujeto a la politica econd
mica y a las prioridades que se plantearon diversas -
fuerzas que, en su momento, particularmente en el si--
glo XIX, detentaron el poder politico en México. Es
en el marco de esta dinadmica que el Estade, durante el
periodo de consolidacidn institucional de la Revolu- -
cibébn, afronta necesidades prioritarias yllas convierte
en propdsitos y objetivos, con el fin de crear o resta
blecer equilibrios o 1ncluso prevenir el surgimiento -
de problemas sociales graves. Para garantizar que es-
tos esfuerzos se consoliden, se crean instituciones y
se establecen mecanismos capaces de propiciar, en for-
ma permanente, el mejoramiento de las condiciones eco-
ndmicas, soclales y culturales de la poblacidn, promo-
viendo al mismo tiempo, sobre todo a partir de la déca

da de los afios sesenta, las reformas que requieren las

estructuras y los sistemas administrativos existentes
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en el sector pGiblico, para guardar paso con la magni--

tud de los problemas a enfrentar.

Lo anterior da ide# de los esfuerzos del Estado por -
adaptarse a los requerimientos crecientes de la socie-
dad mexicana, misma que a pesar de lo realizado, afin -
presenta enormes contrastes y carencias no resueltas

por el sistema econbmico politico.

Para llevar a cabo la estructuracién del sector plbli-
co, el Estado ha tenido la necesidad, a partir de la -

propia Constitucifn, de 'tejer'" una infraestructurd -

L

legal como instrumento que le permita realizar sus fun
ciones dirigidus a prestar los servicios pGblicos y a
participar, en el marco de una economié mixta adaptada
a las circunstancias nacionales, en la confdrmaciﬁn y
alcance de las metas y objetivos que se han fijado en
un marco de planeacién nacional. El1 Plan Global de -
Desarrollo, preéentado a la nacibén en abril de 1980,
representa en cierto modo, la culminacifn de los es--
fuerzos realizados por sucesivos gobiernos para esta-

blecer una estrategia y metas realistas en base a los

recursos nacionales disponibles para alcanzar una -
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sociedad mis desarrollada y menos injusta antes de que

termine la centuria.

Entre los principales ordenamientos legales que regu--
lan a la Administraci6n PGblica, derivados de la pro--
pia Constitucidn, se pueden mencionar la Ley de Atribu
ciones del Ejecutivo Federal en Materia Econdmica, 1la

Ley Orgénica de la Administracidn PGblica Federal, que
es la que da forma y contenido a la estructura y fun--
cionamiento actuales del Sector PGblico Mexicano, la -
Ley de Contabilidad,Presupuesto y Gasto PGblico y la

Ley de Deuda Pablica.

Los objetivos del Sector PhGblico en México son muy va-
riados, y van desde proporcionar educacidn, vivienda y
seguridad social a las mayorias, hasta disefiar y promo
ver los planes y politicas de desarrollo econbmico y -

social a nivel nacional.

Con el fin de lograr esos objetivos, el Gobierno Mexi-
cano lleva a cabo acciones tales como estimular la -
creacidn de empleos, instrumentar mecanismos de protec

cién a la industria nacional, motivar la inversion pri
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vada por medio de muy diversos instrumentos, manejar -
la deuda pGblica, integrarse a la produccién de biene=
y servicios cuando se considera social o estratégica--
mente necesario, grganizar y construir la "infraestruc
tura" requerida por la actividad econémica y el desa-
rrollo social, estimular las actividades productivas -
tratando de evitar desequilibrios en la oferta y res--
ponsabilizarse en general de la planeacifn y promocién

del desarrollo integral.

Para poder realizar lo anterior, el Estado pretende -

contar con instrumentos adecuados a cada caso. De aqui
que la estructuracidn del Sector PGblico y su funciona-
miento estén sustentados, como se describi6é con anterio
ridad, en politicas que contemplen a la sociedad mexica

na en su conjunto y se adapten a sus particularidades.



1.

FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DE LA EMPRESA PUBLICA.

La Constitucifn Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos no establece ninguna disposicibn expresa referente
a las empresas pfiblicas, sin embargo, a través del ani
lisis de su contenido se puede observar que implicita-
mente este ordenamiento sienta las bases para la crea-

¢id6n de dichos organismos.

En México las empresas pfiblicas son un fendmeno deriva
do de la revolucidn ya que en realidad surgen después

del movimiento armado de 1910 y encuentran su fundamen
to juridico y social en la Constitucidn de 1917. Sin-
embargo en la Carta Magna no se atribuye competencia ex

presa a los poderes constituidos para establecer empre

. sas estatales. No hay mencién genérica a este tipo de

empresas en ninguno de los preceptos constitucionales
y solamente se hace referencia al banco finico de emi--
$idén en los Articulos 28'y 73 Fraccibn X, y a las ins-
tituciones educativas y culturales que puede estable--
cer el Congreso, segln la fraccifn XXV de este Gltimo

articulo.
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El hecho de que 1a Constitucidn haya omitido el tema -
de las empresas del FEstado se debe principalmente a -
que en 1917 no se considerd la existencia de ningun obs
tdculo constitucional para su creacifn y se pensd -
conveniente dejar el campo abierto a c¢riterio del Esta
do. En efecto durante él gobierno de Profirio Diaz, -
se habian comprado acciones en las empresas ferrocarri
leras y se habia formado la caja de pré&stamos sin nece
sidad de una disposicidn expresa en la Constitucidn de

1857.

Por otra parte, se formaron los departamentos adminis-
trativos para la prestacidn de ciertos servicios pfibli
cos que no se considerd conveniente dejar en manos de

los particulares o de las Secretarias de Estado. Pos-
teriormente estas unidades administrativas se verian -
;desplazadas por los organismos descentralizados en vir
. tud de que éstos representan un medio mis eficdz para

que el Estado cumpla con las atribuciones sociales y -

- econdmicas que le fueron otorgadas.

El hecho de que los organismos descentralizados hayan -

reemplazado a los departamentos administrativos también
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obedece al mayor margen de autonomia con quc cuentan -
los primeros, ya que a diferencia de las empresas de -
partamentales, los organismos cuentan con personalidad
juridica y patrimonio propios y no estan sujetos a 1la-
relacidén jerdrquica propia de la administracidn centra-
lizada, lo cual al mismo tiempo los vuelve mis agiles -

en su funcionamiento.

Volviendo a los motivoé que indujeron al Constituyente-
a no hacer mencidén especifica a las empresas p@iblicas ,
aparte del hecho del escaso desarrollo del capitalismo_
privado y estatal en 1917, podemos mencionar la postura
de Venustiano Carranza respecto al alcance de la nueva-
Constitucidn,misma que conservaria intacto el espiritu-
iiberal de la Constitucidén de 1857 y la forma de Gobier
no en élla establecida, que solamente seria reformada -
en sus aspectos deficientes y obscuros. Por otra par-
te, el propio Carranza consideraba que muchos de los -
postulados.de la Revolucidn podian quedar regulados en
ordenamientos secundarios que expidiera el Congreso de

la Unidn.

La actual Constitucidn pone en manos del Estado un grin
nimero de responsabilidades econdmicas y sociales, y a
fin de que éste pueda conducir y racionalizar la econo-

mia, la Constitucidn ensancha el horizonte de la propie



dad pGblica, limita la propiedad privada en funcién del
interé&s pGblico, regula las relaciones entre los facto-
res de 1la produccidn, instituye los derechos Consfitu—
cionales de los campesinos, proscribe la actividad po-
litica de la Iglesia, controla la educacifn y estable-
ce garantias sociales, medidas todas, de profunda tras

cendencia en la construccidn de 1a nueva nacibn.

Entre los articulos constitucionales que implficitamente
determinan las bases de donde derivan las facultades -
del Estado para determinar la creacidn de empresas pG-
blicas tenemos los siguientes:

Articulo 89 I: Faculta al Ejecutivo para "Proveer en -
la esfera administrativa en su estricta observancia'.
isto es lo que constituye lé facultad reglamentaria -
del Presidente de la RepGiblica e interpretando este -
precepto se puede encontrar la facultad del Fjecutivo
para crear empresas plblicas, en tanto que sean un me-
canismo necesario para el funcionamiento y logro de -

los objetivos de la administracién ptiblica.

Por otra parte, en los articulos 28 v 73 fraccidn X se
establece la necesidad de crear un banco {nico de emi-

sidn.



La fraccidén XXV del citado articulo 73 faculta al Con-
greso de la Unidn para'establecer, organizar y soste--
ner escuelas e instituciones de cultura e investiga- -

cidn.

El Articulo 27: establece la propiedad originaria de -
la Nacidén. La Nacidn podrd crear la propiedad privada
y otorgarla a los particulares sefialando las diferentes

categoria de propiedad en funcidén del interés social.

Por otra parte, asi como se establece como facultad ex
clusiva de la Nacién la explotacidén del petrdleo y de -
los carburos de hidrdgeno sélidos, 1iquidos o gaseosos
o de minerales radioactivos, también se sefiala, que le
corresponde en exclusiva el generar, conducir, transfor
mar distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga
por objetco la prestacién de servicio pGiblico. De igual
forma, se le asigna también a 1a Nacién el aprovecha-
miento de los combustibles nucleares para la generacién

de energia nuclear con fines pacificos.

Articulo 123: en su fraccibn XXIX hace referencia expre
sa a la Ley del Seguro Social, determinando su ambito -

material. La Fraccidén XXXI, 1, b. se refiere a la apli
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cacidn de las leyes del trabajo en ..."aquellas cmpre-
sas que sean administradas en forma directa o descen-

tralizada por el Gobierno Federal."”

El inciso F Fraccién X del apartado B se refiere expre
samente al deber del Estado de establecer un fondo na-
cional de la vivienda para los trabajadores. Esta dis
posicidn dié origen al Instituto Nacional del Fondo pa-

ra la Vivienda de los Trabajadores.

Como puede observarse de la lectura de los anteriores -
articulos, la Constitucidn Politica no contiene (salvo

muy contados casos) disposiciones expresas para la -
creacidn y regulacifn de las empresas del Estado, por -
lo cual esta tarea ha sido materia de la Legislacidn se

cundaria.

Como consecuencia de esta omision de los Constituyentes
de Querétaro ha sido muy discutida la Constitucionali--
dad de la empresa plblica, pero en la actualidad la doc
trina juridica coincide en que dicha omisidn puede ser

suplida mediante el anilisis a fonde vy la interpreta--
cién de los preceptos econdmicos y sociaies de la Car-

ta Magna partiendo del estudio de la coyuntura histdri



ca que permitid la promulgacidédn de una nueva Constitu-
cidn que le did al Estado amplias facultades para in--
tervenir en la economia y para modificar patrones so-
ciales obsoletos que actuaban como un freno para lle--

var a cabo la transformaci8n positiva del pafis.



1.3 FAGTQRES QUE INDUGEN AL ESTADQ A INTERYENIR EN SECTO-
RES PRRQRITARIOS.

Fué la historia de México a partir de la Conquista, con
300 afios de explotaci8n colonial de sus recursos huma -
nos y naturales y luego, durante cerca de 100 afios mis
de turbulenta vida independiente, en que, excepto los
minoritarios grupos privilegiados, la poblacibn urbana
y particularmente la rural siguié debatiéndose en la
miseria, la que indujo a los diputados integrantes del
VCongreso Constituyente de Querétaro a redactar en la
Constitucifn de 1917, articulos que, como el 27, permi
tieran dejar un amplio margen para que a partir de en-
tonces el Estado pudiera convertirse en.el rector del

desarrollo y en el arquitecto de una mejor sociedad.

La miseria entonces imperante, que desgraciadamente no
ha podido afin ahora ser desterrada en ampliocs sectores
sociales, fué sin duda el factor preponderante que se-
tomé en cuenta al sentarse las bases de la futura y -

creciente intervencifn econdmico-social del Estado.

Es 2.4 como a partir de los regfmenes posteriores a la

Revolucién, el gasto pGblico se ha venido orientando ha
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cia-la integracién de la infraestructura econdmica y -
social, en uno de los paises con mids alto indice anual
de crecimiento demogrdfico en el mundo, tal y como lo

es México,.

La atencidén que se le dié a partir de entonces al fo--
mento econdmico y social se explica a través de un bre
ve diagndstico de la situacidn del pais al iniciarse -
la década de los afios 1921-1930: México se encontraba
casli incomunicado; las actividades agropecuarias se -
realizaban con técnicas sumamente rudimentarias; casi-
no existian los elementos furdamentales para el desa--
rrollo industrial como son las comunicaciones y los -
transportes; habia una produccidén insuficiente de ener
géticos y una oferta precaria de servicios urbanos; la
casi totalidad de la fuerza de trabajo se hallaba en -
estado de analfabetismo y se observaban altos indices
de desnutricidén e insalubridad. En semejante situacién
resultaba imperativa la accidn directa e indirecta del
Estado para resolver los mGltiples problemas que exipian

inmediata intervencidn.

Tampoco resultaria dificil comprender la simpatia de -

los arquitéctos de la Constitucidn de 1917. hacia la -



creciente intervencidn estatal ya que al realizarse un
andlisis de 1a Historia Mexicana se encuentra una coin
cidencia no fortuita entre los periodos de progreso y la
existencia de un Estado fuerte, con un alto grado de

intervencién en la vida nacional como un todo. Por -
otra parte como lo ha sefialado un autor es indudable -
que: "Los periodos de confusién y retroceso histérico,
coinciden invariablemente con la existencia de un Esta

do en crisis, débil y desorganizado.' (2)

Desde entonces, con los cambios y ajustes pertinentes
de acuerdo con las situaciones cambiantes que se han -
enfrentado a 1o largo de 60 afios, el Estado Mexicano ha
definido una politica econdmica y social encaminada a
la orientacibn de la inversidn pGblica hacia sectores -
prioritarios con el fin de garantizar por una parte, un
crecimiento econbmico sostenido, y por la otra, el lo--
gro del bienestar colectivo. Gran parte de la interven
cidn estatal se ha realizado mediante la creacién de or
ganismos pliblicos, responsables de coordinar, planear,
realizar y controlar actividades biisicas de esos secto-

res prioritarios.

oy 4 i ET



29

Se puede entender por sector prioritario de 1a econo--
mia, aquél que estando relacionado con las necesidades
bdasicas de la poblaci6n, si bien no presenta desequili
brios permanentes, si ocurre que en momentos coyuntura
les la generacidn de bienes y servicios en el sector -
no permite 1la satisfaccién de dichas necesidades basi-
cas. Ello puede deberse a varias causas ya que, por -
ejemplo dado el caracter estratégicodel sector no puede
permitirse la entrada del capital privado; algunas ve-
ces el desequilibrio se debe a la anaricidén dc feno- -
menos naturales, tal y como sucedid en el ciclo de pro-
duccidn agricola 1979, obligando a la importacidn de -
mds 7000 millones de toneladas de cereales: ruede origi
ginarse tambié&n por la baja capacidad tradicional de -
ahorro interno y de capitalizacién en relacibn a las ne
cesidades de inversibn pliblicas y privadas lo cual ha -
incrementado exageradamente la Deuda Externa, sobre todo
la del Sector PGblico, y de hecho existen muchos moti--
vos mds, algunos de una extremada complejidad y a menu-
do entrelazados con el marco cadtico actual de una eco-
nomia mundial que, para algunos analistas, se asemeja a

un estado de preguerra por muchas de sus manifestaciones.



1.
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POLITICAS Y MECANISMOS ACTUALES DE INTERVENCTONM DEI
ESTADO MEXICANO.

En la actualidad el sector pliblico mexicano tiene tan-
to cualitativa como cuantitativamente una importancia
estratégica en lo econbmico y en lo social. E1l orfgen
de este hecho radica en ser el Estado, por mandato -
constitucional, el administrador Gnico de los recursos
naturales, tanto para estar en posibilidad real de pro
gramar el crecimiento, como para controlar la concentra

cidén de l1la riquieza y mantener la soberanifa nacional en

‘base a dichos recursos como son el petrSleo, la energia

eléctrica, etc. El articulo 27 de la Constitucibén Mexi
cana dice a laletra que: 'La Nacidén tendri en todo tiem
po el derecho de imponer a la propiedad privada las mo-
dalidades que dicte el interés pliblico, asi como el de

regular en beneficio social, el aprovechamiento de los

elementos naturales susceptibles de apropiacidn, con ob
jeto de hacer una distribucibn equitativa de la riqueza
piblica, cuidar de su conservacién, lograr el desarro--
1lo equilibrado del pals y el mejoramiento de las condi

ciones de vida de la poblacidén rural y urbana.”



la participacidn del Estado Mexicano se realiza en muy
variadas formas y contextos:

1) En primer lugar se registra en aquellos campos que
de manera exclusiva y directa se reservan al Estado, -
tales como el petr6leo los hidrocarburos, la petroqui
mica bdsica, la explotacidén de minerales radioactivos
y la generacidn de energia nuclear y de electricidad,
la operacibn y expansidn de los ferrocarriles y las co

municaciones telegrificas y radiotelegridficas.

2) E1 Estado 1leva a efecto la prestacibén de servicios
pblicos fundamentales en los medios rural y urbano,
realizando asimismo las obras de infraestructura nece-
sarias para el desenvolvimiento de las actividades pro
ductivas de acuerdo con los recursos naturales de las

diversas zonas del pais.

3) E1 Estado también participa en la actividad econdmi
ca regulando las relaciones entre los particulares v
entre estos y el propio Estado para proteger los inte-

reses de las capas mids amplias de la poblacidn.

4) Intervienc asimismo el Estado, en la actividad econd
mica, cuando coordina, estimula o promueve a trédves de

instrumentos legales la accidn de los particulares. lLeo
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hace asf a trayés de su politica monetaria y crediticia,
de la politica fiscal expresada en toda una gama de in -
centivos a la nueva inversidén y a la reinversidén de uti-
lidades, de medidas diversas de proteccidn y desarrollo-
dirigidas a la industria y al comercio, que sin embargo-
no entren en conflicto con la meta de hacer competitivas
en el mercado mundial a las exportaciones mexicanas, de-
otros incentivos para la inversién privada tc'es como -
subsidios y tarifas preferenciales en energéticos con el
fin de lograr el avance de zonas del pais con un menor -

grado de desarrollo relativo, etc.

5) Finalmente, por lo que se refiere a aquellas ireas --
que el Estado no controla de manera exclusiva, su par
ticipacidn tiene lugar en la medida en que lo demande -
la satisfaccidén del interés colectivo y el logro de los
objetivos que se han trazado en el marco de la estra -

tegia mexicana del desarrollo.

A raiz del primer intento de planificacién expresado en
el Plan Sexenal en la época del Presidente Lizaro Car -
denas, el Gobierno comienza a establecer una estrate-
gia de desarrollo "hacia adentro', entre cuyas medidas

se cuentan el apoyo a la celeridad en las expropiacio-
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nes agrarias y la nacionalizacifn de algunas industrias
en manos extranjeras, destacdndose en particular la ex-
propiacidn petrolera de 1938. La politica de propiciar
al mdximo la substitucidn de las importaciones necesa -
rias para el pais, persegiia entre otros, .los cbjetivos
de fomentar la industrializacifn, elevar la tasa de cre

cimiento del empleo y equilibrar la balanza de pagos.

Las medidas principales de la época estuvieron encamina
das a robustecer un raquitico sector primario de la eco
nomia, para que por una parte, se garantizara en prin -
cipio la produccidn y el abasto de alimentacidn al pue-
blo y por la otra se pudiera surtir de suficiente mate-
ria prima a la industria, sector al que se impulsd credn
dole mercados cautivos en el marco de la sustitucidn de-
importaciones, lo que también funciond como politica in-
directamente estabilizadora del Gobierno sobre todo por
lo que se refiere a la generacién adicional de empleos-
y de riqueza que propicid. Aunado a lo anterior, el Es-
tado intervino en forma directa, creando obras de infra

estructura necesarias para el desarrollo econdmico como

lo son:



Las grandes obras de almacenamiento de agua e irriga--
cibn; las vias de comunicacidn modernas; la moderniza-
cidén y expansién de las redes carreteras y en general
de los medios de transporte de bienes y personas asi -
como recursos y técnicas modernas de comunicacién vy la
extensién del sistema de energia eléctrica y suministro
de energéticos e insumos derivados del petrdleo, sobre
todo a los grandes centros industriales de la actuali--

dad.

Con lo anterior se pudo asegurar la innovacidén de técni
cas agricolas, con el aumento acelerado de la produc- -
cién hasta los afios sesentas, la transformacibén y circu
lacidn de los productos a los sitios de.consumo y sobre
todo, la oferta de empleo a una fuerza de trabajo ya en
constante aumento desde la €poca de Cardenas. Es este

aspecto del empleo uno de los factores, que ahora mas -
que nunca{ a diferencia del sector privado)},mayor peso

tienen y seguiran teniendo por muchos afios en las deci-

siones de inversidn del gobierno mexicano.

Por otra parte, tambi&n el Estado fij6 una politica de

desarrollo social orientada al bienestar de las clases



trabajadoras y a la estabilidad social de &stas con -
respecto a los poseedores del capital. Dicha politica
contemplé sectores prioritarios tales como los de: edu
cacidn y capacitacidn para el trabajo, seguridad social
salubridad, nutricién y vivienda y para llevarla a efec
to se crearon instituciones pfiblicas responsables del -

cumplimiento de los objetivos trazados.

Con el contexto de los antecedentes explicados, es como
en el actual régimen, que establecid como sus dos prio-
ridades principales los energéticos y el abasto alimen-
ticio -rengldn en el cual el pais perdid su autosufi--
ciencia en la década de los setentas; se han aglutina--
do en el marco de un plan global los diversos plares -
de desarrollo sectorial que contemplan,por una parte,

a largo plazo el desarrollo socio - econdmico integral
del pais y por la otra, de manera inmediata,la fijacién
y logro de objetivos y metas a corto y mediano plazo, -
encaminados a la satisfaccidn de las necesidades bidsi--
cas de la poblacidn en su conjunto. Ello se pretende -
realizar reforzando al mismo tiempo la soberania nacio--
nal al utilizar los recursos naturales fen particular el pe-

trdleo) de acuerdo con las prioridades y necesidades del desarrollo
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nacional, y no explotidndolos al ritmo que marquen las de-

mandas de las naciones altamente industrializadas.

Es por ello que la nueva inversidén pfiblica se orienta --
rd de acuerdo con el Plan Global de Desarrollo —a rea --
lizar en base a la generacidén de excedentes por concep --
to de la exportacidn de'petréleo,— a sectores contempla--
dos como bidsicos o prioritarios. Del 100% de las divisas-
generadas por el petrbleo, el 32% serd destinado al de --
sarrollo de la propia industria petrolera y el restante -
68% serd asignado en O6rden de importancia a los sectores:
Agropecuario y Desarrollo Rural, Comunicaciones y Trans--
portes, Industrial, Social y a los Estados y Muni ----

pios.

El propésito fundamental al darle prioridad al sector --
agropecuario, es el de asegurar, por una parte, un efi --
ciente sistema alimentario que garantice el abasto de -

alimentos bisicos a la poblacidén y por la otra, la pro --
duccidén agropecuaria orientada a la satisfaccién de las-
necesidades del desarrollo industrial sin que se descui-
de el fomento de la exportacidn de productos de este ---

sector, solo que cuidando la meta de que el pais vuelva



a ser autosuficiente en alimentos bidsicos.

Asimismo, la interrelacidn existente entre los secto--
res prioritarios, tiende a ofrecer un mayor apoyo al -
sector primario de la economia, cuyas materias primas

permitirdn fortalecer un sistema agroindustrial-alimen
ticio bien integrado, lo cual hace evidente la necesi-
dad de ampliar y conservar O6ptimamente las redes de co
municaciones y transportes que faciliten la produccidn,
circulacidn, distribucidn y consumo de 1los productos}

Fn el rengldn de Comunicaciones y Transportes se ha -
vuelto imperativa la modernizacidn y ampliacidn mas -
acelerada de los servicios controlados por el Estado,

va que su ineficiencia e insuficiencia ha provocado -
cuellos de botella en la distribucién de muchos produc
tos agropecuarios e industriales, lo cual, aunado a un
insuficiente sistema de almacenamiento, conforma un -

cuadro altamente preocupante.

En lo referente al Sector Industrial, se hace imprecin
dible la mayor intervencidn estatal a fin de producir
en escala mayor bienes de capital, fortaleciendo la in

dustria b&sica nacional y realizando la sustitucidn de



importaciones de estos bienes, que afin representan un
elemento fuertemente desequilibrador de la balanza de

pagos.

El sector social se ha visto favorecido por los progra
mas "CONASUPO-COPLAMAR" e "IMSS-COPLAMAR'"., El1 primero
de ellos se cred con el objeto de garantizar un siste-
ma de abasto oportuno de alimentos bAsicos a la pobla-
cién marginada, especialmente en las areas geogrificas
de mds dificil acceso, para evitar que en especial los
campesinos, sigan siendo victimas de intermediarios y
especuladores, propiciando la creacidén de mecanismos -
eficientes dc comercializacidny estimulando el esfuerzo
de los productores por medio de precios remuneradores
para sus cosechas. El programa "IMSS-COPLAMAR" por su
parte, pretende lograr la extensidén de los servicios -
institucionales de salud a los nficleos rurales méds em-
pobrecidos. Existen muchas otras actividades educati-
vas. sociales v econdmicas por medio de las cuales el
Gobierno Mexicano esti intentando reducir la brecha -
que separa a los grupos mis desfavorecidos del pais de
aqué1los que se han visto privilegiados por el desigual

desarrollo alcanzado en el pais.



El desarrollo regional, finica férmula que permitirid de
tener la hasta ahora incontenible explosién del creci-
miento de la poblacidn en las ciudades, se debe susten
tar con una mayor canalizacidn de recursos a los Esta-
dos y Municipios sobrelos que todavia pesan las conse-
cuencias de un desmedid6 centralismo politico y admi--
nistrativo, mismo que hace a menudo olvidar a sus be-
neficiarios que son las diversas regiones las producto
ras directas de la gran mayoria de los diversos satis-
factores que requiere el pals. Ello,en si mismo.debe-
ria bastar para que, fortaleciendo a un paso todavia -
mis acelerado que el actual a los Estados y Municipios
se redoblaran los esfuerzos para establecer grandes -
centros regionales de actividad econdémica que aseguren
ingresos, empleoc y equilibrio socio-econdmico entre -
las diversas zonas de Mé&xico. Los €onvenios Unicos de
Coordinacidn entre la Federacidn y los Estados, estable
cidos anualmente desde 1977, han demostrado ser, al mar
gen de aspectos que requieren ajuste, un medio eficéz -
de promocidn y de coordinacibén de los esfuerzos a los -
tres niveles de gobierno, para canalizar mis rfipida y -
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macibén nacional deldesarrollo.



11

1.5 PROCESO DE CREACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

La ubicacién histérica y politica del surgimiento de -
las empresas paraestatales en México, sobre todo a par
tir de 1925 obedece, como ya se analizd en otra parte

de este trabajo, sobre todo,a la presifn de las nuevas
demandas, producto de vitales necesidades sociales insg
tisfechas, que el nuevo Estado revolucionario enfrentd
y que lo obligaron a una cada vez mayor intervencidén -

en la economia del pais.

En efecto, al triunfo de la Revolucidn Mexicana :1 -
naciente Estado hacia frente a una sociedad caracteri-
zada por la inestabilidad politica, por graves desequi
librios econbmicos y por una crisis social derivada -

del derrumbamiento de la anterior estructura de clases.

Con la promulgacidn de la Constitucibn de 1917, se le

did al Estado el caricter de rector e interventor de -
la economfa del pais, instaurandose también, bajo el -
principio rector de la '"no reeleccidn', el proceso de-
mocrdtico en la eleccifén del Presidente de 1la Repfibli
ca, de los Gobernadores Estatales y de los representan

tes populares en las dos Camaras.
*
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Al mismo tiempo que el nuevo gobierno tenfa que llevar
adelante las tareas de la reconstruccifn nacional, im-
prescindible después de la sangrienta lucha armada, -
fué necesario también enfrentar la crisis provocada -
por la depresifn econ8mica mundial de 1929 y posterior
mente por la recesién estadounidense de 1937. Las flo
taciones del peso en los periodos de 1932-1933 y 1938-
1940, fueron reflejo del desequilibrio econdmico inter

nacional que imper8 en esos afios.

Como se explicb antes en este trabajo, los esfuerzos de
los gobiernos revolucionarios por construir un estado -
soberano e independiente en el periodo de 1920-1940, -
permitieron alcanzar el control de la Nacibn sobre 1la

mayoria de los recursos naturales, siendo el caso més -
sobresaliente el de la industria petrolera, expropiada

en 1938.

Sin embargo, ciertas medidas como la creacidn y forta-
lecimiento del partido oficial organizado por sectores
(obrero, campesino y popular), la participacifn deter-
minante de este partido en las elecciones del Presidente

y de los representantes populares para garantizar elec-



ciones pacificas y el sesgo socialista que se le dié a
la educacifn, no fueron muy bien vistos y aceptados -
por la iniciativa privada nacional y por los inversio-
nistas extranjeros, ya que pensaron que se trataba de

un viaje hacia el socialismo, particularmente en el pe

riodo presidencial del General Lizaro Cirdenas.

Durante los perfodospresidenciales anteriores al Carde
nismo, ya se habia tenido que atacar la debilidad
y vulnerabilidad de las finanzas ptiblicas con 1la rene-
gociacidn de la deuda extranjera, rehabilitando el sis
tema bancario, iniciando la reforma fiscal con el esta
blecimiento del impuesto sobre la renta en 1925 y mejo
rando la eficiencia del gasto piblico al reducir el -
destinado a la administracién y a las fuerzas armadas;
tratando de alcanzar un equilibrio entre ingresos y -
erogaciones., La racionalizaci®n presupuestal y el sa-
neamiento hacendario generaron un remanente que en par
te se orientd a la creacibn de las primeras empresas -
pGblicas en dreas que tenfan la mayor prioridad en el

proyecto politico surgido de la Revolucibn.
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Entre las entidades pfiblicas més importantes que se fun
daron en el perfode 1925-1938, y que se convirtieron -
en motores impulsores de 1a economfa nacional desta --
can: la Comisidén Nacional de Caminos y el Banco de Mé-

xico en 1925, 1a Comisifn Nacional de Irrigacién y el-

Banco Nacional de Crédito Agricola en 1926, la Nacio

nal Financiera en 1934, el Banco Nacional de Cré&dito

Ejidal en 1935, la Comisién Federal de Electricidad en

'

1937 y la Compafiia Exportadora e Importadora Mexicana

(después CONASUPO ) y Petrbleos Mexicanos en 1938.

Para el lapso que se esti analizando, necesariamente se
debe tomar en cuenta el Primer Plan Sexenal de gobierno
1934-1940, cuya filosofia politica y econdmica concebia
como 18gico al intervencionismo del Estado, producto --
implicito a la accién del Derecho Politico Mexicano -
plasmado en la Constitucién de 1917, que quitd al Esta-
do el cardcter de institucidn exclusivamente politica -
y lo facultd para llevar a cabo acciones estrechamente-
relacionados con los fendmenos econdmicos y sociales -

del pais.

Entre las situaciones que dieron origen al surgimiento-
y creacidén de organismos descentralizados y empresas -

pfiblicas podrian destacarse las siguientes:



a} La decisidén del Estado de crear 6rganos para ejer--
cer funciones necesarias que hasta entonces, el mismo
no desempefiaba. Unas se requerian para dotar de cierta-
estabilidad al sistema econémico, como en el caso del
Banco Central, que se cref en principio, para atender
la necesidad de contar con un emisor Gnico de moneda.
Otros entes se consideraron indispensables para propi-
ciar un desarrollo econdmico y social sostenido, y con
solidar los programas de la Revolucidn Mexicana, tal
y como ocurrib con los Bancos Nacionales de Crédito
Agricola y Ejidal, 1a Nacional Financiera y 1a Comi-

sién Nacional de Irrigacidn, entre otros,

b) La conveniencia de que fuera el Estado, el presta-
dor de ciertos servicios pGblicos, o el productor de
bienes considerados como de interé&s nacional, En al-
gunos casos, por su importancia, algunas actividades
han sido reivindicadas en exclusiva para la Nacidn, co
mo sucede con las encargadas a la Comisibn Federal de
Electricidad, a los Ferrocarriles Nacionales de México,
a Guanos y Fertilizantes de México y a Petrbleos Mexi-

canos.



c} También se crearon empresas plblicas para lograr la
atencibn de campos de la actividad econfmica que, si -
bien no estaban reservados al Estado en exclusiva -
constitufan renglones que no siempre han podido ser -
atendidos adecuadamente por el sector privado. Esta -
situacidn se origind pof varios motivos tales como al-
tos requerimientos de inversidén o bajas tasas de utili
dad y plazos demasiado largos para recuperar la inver-
$idén, con el consecuente desaliento para los hombres -
de negocios. Ejemplos de esta categoria de organismos
pGblicos pGiblicos fueron Altos Hornos de México, (1942),
Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, Diesel

Nacional (1951) y muchas mas.

d) Una razdn adicional que frecuentemente orilld al Go-
bierno a intervenir en 1la actividad econdmica directa,
fué el evitar que se cerraran fuentes de trabajo para

no permitir la agudizacidén del desempleo en el -
pais. Asi muchas empresas a punto de la quiebra por -
dificultades financieras tuvieron que ser absorbidas -
por el Estado, siendo de ese modo como se consolidaron
en el Sector PGblico entes tan poderosos como Siderdr-
gica Nacional y el Ingenio de San Cristbbal o Corpora-

ciones tipo Holding como la Sociedad Mexicana de Crédi
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to Industrial (SOMEX), que abarca tanto el Sector in-

dustrial como el Bancario.

A partir del periodo nresidencial del General Manuel -
Avila Camacho el Estado ofrecid un mayor apoyo a la -
iniciativa privada nacional con el objeto de desarro--
llar la industria y acelerar el trédnsito de la eco
nomia de una estructura productiva agricola-feudal a -

otra urbano-industrial.

Dicho apoyo se orientd persiguiendo el objetivo de sus
titucién de importaciones de bienes de consumo. modelo
que se vié reforzado por una cada vez mayor participa-

cidn del Estadeo en la actividad econbmica.

A este apoyo gubernamental a la industria, se acompafib
una politica de fomento a la agricultura mediante la -
realizacidn de grandes obras de irrigacidn, el fomento
de la seguridad en la tenencia de la tierra, la oferta
a los agricultores, pequefios propietarios y ejidatarios
de créditos de avio y refaccionarios asi como de ferti
lizantes baratos y la existencia de precios de garan--

tia a los productos del campo.



, La accibn estatal también tuvo que reflejarse en insti

) tuciones que se canalizaran a la seguridad social, con

L‘el fin de mitigar la injusticia en una estructura so--
cial caracterizada por el acceso de solo una privile--
giada minorfia a niveles de vida dignos. Es asi como,
con la filosofia de avanzar en la redistribucidén so- -
cial del progreso y la salud, se cred en 1943 el Insti
tuto Mexicano del Seguro Social (IMSS), institucién-
que a la fecha brinda Seguridad Social en su mids amplio
sentido a mis de 20 millones de mexicanos. El Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajado
res del Estado (ISSSTE), por su parte, protege en la ac

tualidad a mds de 7 millones de personas.

También debe mencionarse la creacifn €n 1972, del Insti
tuto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabaja
dores (INFONAVIT), organismo administrado en forma tri-
partita por gobierno, trabajadores y empresarios y cuyo
objeto fundamental es el eliminar paulatinamente el re-
zago existente en cuanto a la satisfaccidn de esa vital

necesidad de los obreros mexicanos.



Si se analizan los datos estadfsticos, se ve que Méxi-
co ha tenide en realidad una satisfactoria evolucién -
econdmica a partir de la Segunda Guerra Mundial ya -
que, aparte de los avances logrados en Seguridad So --
cial, salud y educacidén para 70 millones aproximada -
mente en 1980, el pais expandid su produccidn entre -
1940 y 1970 al 6.2% promedio anual en términos reales,
tasa alta en relacidn a otras naciones de similar ---
nivel de desarrollo. El ahorro interno y el proceso -
de formacidn de capital se fortalecieron igualmente, -
lo cual se reflejé en el aumento de la proporcidén del
producto que se destina a la inversidén, el cual pasd -
de 7.6% en 1940 a mids del 20% en promedio entre 1970 y
1975. Sin embargo los graves problemas, particularmen
te sociales, derivados de una injusticia patente en la
distribucidén de los beneficios del progreso, unida al
hecho de encontrarse el pais en la etapa de mids acelc-
rado crecimiento demogrdfico de su historia, ponen al
gobierno ante la necesidad de tomar decisiones vitales
para asegurar la viabilidad futura de un México demo -

critico, justo e independiente.
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1.5 PROCESO DE CREACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

La ubicacién histérica y politica del surgimiento de -
las empresas paraestatales en México, sobre todo a par
tir de 1925 obedece, como ya se analizd en otra parte

de este trabajo, sobre todo,a la presifn de las nuevas
demandas, producto de vitales necesidades sociales insg
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y que lo obligaron a una cada vez mayor intervencidén -

en la economia del pais.
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zada por la inestabilidad politica, por graves desequi
librios econbmicos y por una crisis social derivada -

del derrumbamiento de la anterior estructura de clases.

Con la promulgacidn de la Constitucibn de 1917, se le

did al Estado el caricter de rector e interventor de -
la economfa del pais, instaurandose también, bajo el -
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tes populares en las dos Camaras.
*
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mente por la recesién estadounidense de 1937. Las flo
taciones del peso en los periodos de 1932-1933 y 1938-
1940, fueron reflejo del desequilibrio econdmico inter

nacional que imper8 en esos afios.

Como se explicb antes en este trabajo, los esfuerzos de
los gobiernos revolucionarios por construir un estado -
soberano e independiente en el periodo de 1920-1940, -
permitieron alcanzar el control de la Nacibn sobre 1la

mayoria de los recursos naturales, siendo el caso més -
sobresaliente el de la industria petrolera, expropiada

en 1938.

Sin embargo, ciertas medidas como la creacidn y forta-
lecimiento del partido oficial organizado por sectores
(obrero, campesino y popular), la participacifn deter-
minante de este partido en las elecciones del Presidente

y de los representantes populares para garantizar elec-



ciones pacificas y el sesgo socialista que se le dié a
la educacifn, no fueron muy bien vistos y aceptados -
por la iniciativa privada nacional y por los inversio-
nistas extranjeros, ya que pensaron que se trataba de

un viaje hacia el socialismo, particularmente en el pe

riodo presidencial del General Lizaro Cirdenas.

Durante los perfodospresidenciales anteriores al Carde
nismo, ya se habia tenido que atacar la debilidad
y vulnerabilidad de las finanzas ptiblicas con 1la rene-
gociacidn de la deuda extranjera, rehabilitando el sis
tema bancario, iniciando la reforma fiscal con el esta
blecimiento del impuesto sobre la renta en 1925 y mejo
rando la eficiencia del gasto piblico al reducir el -
destinado a la administracién y a las fuerzas armadas;
tratando de alcanzar un equilibrio entre ingresos y -
erogaciones., La racionalizaci®n presupuestal y el sa-
neamiento hacendario generaron un remanente que en par
te se orientd a la creacibn de las primeras empresas -
pGblicas en dreas que tenfan la mayor prioridad en el

proyecto politico surgido de la Revolucibn.
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to Industrial (SOMEX), que abarca tanto el Sector in-
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tualidad a mds de 7 millones de personas.
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tuto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabaja
dores (INFONAVIT), organismo administrado en forma tri-
partita por gobierno, trabajadores y empresarios y cuyo
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Si se analizan los datos estadfsticos, se ve que Méxi-
co ha tenide en realidad una satisfactoria evolucién -
econdmica a partir de la Segunda Guerra Mundial ya -
que, aparte de los avances logrados en Seguridad So --
cial, salud y educacidén para 70 millones aproximada -
mente en 1980, el pais expandid su produccidn entre -
1940 y 1970 al 6.2% promedio anual en términos reales,
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nivel de desarrollo. El ahorro interno y el proceso -
de formacidn de capital se fortalecieron igualmente, -
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te sociales, derivados de una injusticia patente en la
distribucidén de los beneficios del progreso, unida al
hecho de encontrarse el pais en la etapa de mids acelc-
rado crecimiento demogrdfico de su historia, ponen al
gobierno ante la necesidad de tomar decisiones vitales
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2.

REPERCUSIONES POLITICAS Y ECO -

NOMICAS DEL SECTOR PARAESTATAL.

2.

1

POLITICA ECONOMICA Y GASTO PUBLICO A PARTIR DE 1970.

Estas consideracionesse iniciardn revisando algunos -
aspectos fundamentales de la inversifn pGblica federal
de 1970 en adelante, asi como la naturaleza de los sec
tores a los que dicha inversidn se orientd. Para em -
pezar, el llamado periodo estabilizador que operd --
principalmente entre 1960 y 1970, se caracterizd por -
una creciente inversifn extranjera, a causa de la insu
ficiencia del crédito interno. En este lapso ingre -
saron al pais 2,059 millones de dblares por concepto -
de nuevas inversiones y reinversiones, habiendo salido
2,991 millones de ddlares al exterior por concepto de

utilidades y otros pagos. (1).

La situacifén anterior produjo una concentracidn y con-

trol cada vez mayor de variadas ramas econdmicas por

parte de los inversionistas extranjeros. El financiamien

to del déficit en cuenta corriente de la balanza de pa-
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gos, obligaba al sector plblico a endeudarse creciente
mente con el exterior,credndose asi una mayor depen --
dencia del extranjero. E1 déficit de la balanza de pa-
gosse dispard de762 millones de dblares en 1972, a -
3,068 en 1976. Por su parte, la entrada de capitales-
para financiar el déficit, pasd de 754 millones de d&-
lares en 1972 a 5,202 en 1976, segln datos estadisticos
del Banco de México. El Estado al mismo tiempo se vié
crecientemente obligado a emitir dinero nuevo para no
frenar sus planes de expansifn, con la consiguiente -
carga inflacionaria para la economia. La falta de in -
versidn al elevado ritmo requerido en sectores priori-
tarios de la economia como lo son: la agricultura, la-
seguridad social y la industria de bienes de capital,-
entre otros, origind grandes rezagos en la produccidn
alimenticia, en los servicios sociales dirigidos a gru
pos marginados y en los iIndices de crecimiento del em-
pleo, agudizindose también la pobreza del sector rural
y la ineficiencia industrial ante los abusos empresa -

riales propiciados por los mercados cautivos.

El panorama anterior induce a pensar, a partir de 1970,
en un creciente debilitamiento del sector pGiblico, para

lelo al fortalecimiento de un sector privado organizado



en Cémaras y en prepotentes grupos industriales en ace -

lerada expansién.

Ante la amenaza de una "extranjerizacién" de los medios
de produccién y el paulatino desplazamiento del sector-
piblico de la vida econdmica y social del pais por un -
utilitarismo a ultranza, hacia 1970 se hacfa imprescin-
dible una ascendente y socialmente orientada interven -
cidén estatal en la economia, que si bién estaba prevista
en la Constitucidn General de la Replblica, durante la -
década de los sesenta se habia debilitado, quizi por -
mantener una, en parte engafiosa, estabilidad monetaria -
Yy una tasa alta de crecimiento econdmico. Ello a base,
como ya se explicd, del fomento a la inversibén extran -
jera, olvidando la imperiosa necesidad de capitalizar -
al sector rural que poco después se habia de constituir
en grave cuello de botella al desarrollo nacional por la
baja de la produccidn y la emigracién masiva a las ciu-

dades.

Asi, México tuvo que enfrentarse en 1971 a la recesibn
interna y a los efectos que sobre la economia del pais
provocaron los desajustes econdmicos mundiales. El des

censo de la tasa de crecimiento del Producto Interno -
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Bruto, de 6.9% promedio en el perfodo 1965-1970 al 3.4%-
en 1971; el de la tasa de inversién fija bruta de un --
9.5% a un 4,2% para los mismos periodos; la disminucién-
del ahorro pliblico en relacidén al Producto Interno Bruto
de un 4.3% al 3.9% para esos afios, indican claramente 1la
crisis econdmica a que se enfrentd el pais al inicio de-

la década pasada.

La politica seguida por el Gobierno Mexicano a partir -
de 1972, se basb en la expansibén del gasto pGblico , con
la finalidad de sacar de la recesibn econfmica al pais,-
reactivando la produccidn via el incremento de la deman-
da, mediante el uso de la capacidad instalada '"ociosa' -
en esos momentos, con el consiguiente aumento de la ofer

ta de empleo.

La orientacidn del gasto piliblico por sectores de activi-
dad econdmica, la tasa de crecimiento del gasto pdblico-
federal en porcientos y la participacidn porcentual de-
los sectores en el total del Producto Internc Bruto para
el sexenic 1971-1976, se pueden apreciar claramente en -

el cuadro nmero 1.

Para el periodo 1971-1976, el producto interno bruto (a-

precios de 1970), crecid a una tasa del 4.4% anual. Sin



En lo que se refiere a otras dos actiyidades de gran -
peso, como lo son las industrias metdlicas bisicas y 1la
mineria, la participacién del Estado fué en esos afios -
de una quinta y una tercera parte del total de esas ra

mas. (2)

Los demids sectores a los que se canalizbd el gasto p(bli-
co, fueron: Desarrollo Social (educacitn salud, seguri -
dad social y otros); Transportes y comunicaciones; Agro-
pecuario y Pesquero; Comercio ( a organismos relaciona-
dos con la actividad agropecuaria,en especial CONASUPO

e INMECAFE); Administracidén, Defensa y Poderes y por -

altimo al Sector Turismo.

La reorientacidn de la economia para el periodo en cues
tidn reviste aspectos fundamentales, cuyos resultados -
se pueden sintetizar, segfin Carlos Tello, de la siguien
te forma: "a) El ridpido crecimiento del gasto pGblico en
el sector rural, fundamentalmente en forma de crédito -
agropecuario e inversiones en infraestructura rural; -
b) E1 rdpido incremento del gasto en bienestar social,
principalmente en materia de educacidén y construccidén -

de vivienda; c¢) La aceptacidén y promocidén de las deman-



das obreras por elevaciones de salarios para ajustarlos-
a los incrementos de los precios; d) La participacidén --
mds activa del Sector Pﬁbliéo para fortalecer el desa --
rrollo agricola y defender la economia de las clases --
populares; e) La multiplicacién de la capacidad insta --
lada en las industrias b&sicas: acero, energéticos, --
petroquimica, etc.; f) El incremento en los precios Y-
tarifas de los bienes y servicios mids importantes que --
proporciona el sector piblico; g) Una politica exterior-
mids agresiva; h) La adopcidén de una actitud distinta --
a la tradicional en muchos tratos con el sector privado;
y i) La adopcién de un estilo distinto de trato con los
sectores populares; escuchindolos, haciendolos partici--
par mids en la toma de decisiones y activdndo explicita--
o indirectamente, sus expectativas y sus acciones poli--

ticas". (3).

Lo cierto es que el sector privado, en desacuerdo profun
do con la mayoria de las anteriores politicas, y bajo la
bandera de una "crisis de confianza', desatd una guerra-
sin cuartel al régimen anterior, tratidndo de desestabi-

lizarlo econbmica y politicamente con todos los medios a



su alcance, las c&maras industriales surgidas con el

padrinazgo del gobierno en los afios treintas y cuaren-
tascon el fin de fortalecer al capitalismo nacionalis-
ta, se convirtieron ahora en verdugos del sistema que-

las creb.

El actual gobierno ha tenido el mérito de regresar al-
pais a las altas tasas de crecimiento anteriores a 1la
crisis, aunque frecuentemente ha sido acusado de virar
hacia la derecha. La actitud agresiva del sector pri-
vado a ultimas fechas, asi como las mis o menos vela -
das agresiones y adevertencias de sectores estadouni -
denses, relacionadas con medidas de politica interna y
exterior tomadas por el Gobierno Mexicano, pueden dar
sefiales claras de que tal viraje ha sido mis producto-
de exageraciones intencionadas que de hechos reales.
En todo caso, la autodeterminacidén financiera que Mé--
xico posee ahora debido a la creciente riqueza petro -
lera, coloca al Estado Mexicano en un parteaguas ---
histérico por la trascendencia profunda de las medidas
que se estin teniendo que tomar en la actualidad, y que

estin siendo dirigidas,hasta donde la dependencia econ§



mica del pafs lo permite, a sentar las bases de un futu
ro desarrollo mis independiente y mejor repartido en -

lo interno.



.2

ALCANCES Y LIMITACIONES DEL SECTOR PARAESTATAL.

En la actualidad estd fuera de toda duda el hecho de-
que las empresas pﬁblicas juegan un papel de gran tras
cendencia en el Estado Mexicano, entre otros motivos -
por el gran volimen de recursos financieros y humanos-
que orientan y canalizan a la produccifn y distribu -

cibén de bienes y servicios sumamente diversos.

Determinar el impacto de las empresas plblicas en el =
contexto global de la economia mexicana, conlleva el -
anidlisis de diversas cuestiones como pueden ser: a) la
correlacién de fuerzas de los sectores ptblico y priv§
do; b) la generacidn o captacidén de recursos que se -
puedan invertir, tomando en cuenta la politica de pre-

cios y tarifas, la cuantia de las inversiones necesa -

rias en campos deficitarios y las politicas de sala

rios y de empleojy <¢) la politica en materia de tec

nologia, que tratindose de las industrias del sector

piblico resulta fundamental, puesto que en las empre
sas plblicas el desarrollo de nuevas técnicas y - -
la transferencia tecnoldgica pueden orien --

tarse hacia objetivos mucho mds amplios | im -



buidos por prioridades de tipo sacial,

Sin embargo, sobre todo durante el presente sexenio , -
la participacién del Estado en la vida econfmica del -
pais ha hecho surgir criticas dirigidas a la operacidn-
y resultados financieros de algunas empresas plblicas.

No todos los cuestionamientos han tenido un fundamento-

s6lido; algunas criticas han obedecido simplemente a

determinados interéses de clase o a ideas inspiradas en
las doctrinas liberales que proclaman la abstencidn -

del Estado en la produccidn f distribucidén de bienes -

y servicios. Otras observaciones, en cambio, se han -

derivado de la preocupacidn responsable acerca del pre

sente y del futuro de la empresa piiblica en México y =

de su aportacidn efectiva al proceso tendiente a 1lo -

grar un sdlido desarrollo econdmico.

Por ello, resulta de interé&s transcribir afirmacio -

nes Tecientes del Secretario de Programacidn
y Presupuesto, sobre la actual filosofia guberna --

mental en relacidén con el papel y el comportamiento de
las empresas estatales: "La empresa pGblica es un me
dio que utiliza el Estado para alcanzar un fin social,

lo que la obliga a seguir reglas de conducta especi
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ficas.

Sin embargo, la administracisn rentable de las empresas
del Estado, ademds de factible, es un imperativo que -
exige el desarrollo del pais. Decir que la motiva -
cidén econdmica de la empresa piliblica es diferente, por
razones esenciales, al de la empresa privada, no es -
afirmar, en forma alguna, que la empresa piblica debe-
descuidar las consideraciones econdmicas y de rentabi-
lidad. E1 apoyo al sector paraestatal es fundamental,
siendo de interés fortalecer, con criterios de racio -
nalidad administrativa y eficiencia econdmica , al sis
tema paraestatal para que desarrolle en forma sana a -
las empresas que administre; es por ello que, si bien-
las reglas de regulacidén y medicién son semejantes, no
pueden ser iguales. Basta sefialar la presencia de al-
gunos problemas, unos de caricter estructural y otros
de coyuntura, que afectan las relaciones financieras y

operativas de las empresas plGblicas.”(4)



2,3 PESO ESPECIFICQ DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN LA ECONO -
MIA MEXICANA,

Durante 105 Gltimos tres afios, la participacién de las
empresas plblicas en el producto bruto se elevé de -
11.9 en 1977 a 18% en 1979. Ellas producen asi mis-
mo el 100% del petrdleo, de la petroquimica bisica, de
la electricidad y de los fertilizantes, el 66% del -
acero y ofrecen el 40% de los servicios de transporte
y comunicaciones. A pesar de lo anterior, si se com -
para la participacién del sector paraestata}en el PIB
@e México con relacidn a otros paises, se advierte que
al mismo tiempo, maneja un porcentaje menor de la ri -
queza nacional de la que el propio sector controla en
paises capitalistas como Francia (23%), e Italia(24.2%),

o socialistas como Yugoslavia {80%) y China (55%). (5)

Por otra parte, de acuerdo con la informacidn disponi-
ble para la década 1970-1979, las empresas del Estado
se desarrollaron como sigue: El producto interno bru-
to del sector paraestatal crecid al 12.1% en 1970 vy al
17.4% en 1979, en tanto que en los mismos afios, el PIB
de la economia en su conjunto s&lo aumentd al 3.4% y al

7.8

on

Las aportaciones de las empresas pGblicas por im-



puestos al gobierno federal pasaron en ambos afios del

% al 14%, mientras que lo aportado por el total de 1la
economia pasé tan s6lo del 7% al 14 %. El crecimiento-
anual del empleo se movid en las empresas pfiblicas del
15.5% en 1970 al 22.9% en 1979, siendo la tasa del res
to de la economia del 2.3% y 4% respectivamente. L.
Finalmente es significativo que en los dos afics que -
se comparan, las exportaciones de las empresas pfibli--

cas crecieron al 35% y al 62% , mientras que el total-

nacional fué de 6.4% y 46.1%. (6)

Actualmente la industria paraestatal comprende 289 em-
presas que operan en 29 dreas de las actividades in -
dustriales. S6lo por lo que se refiere a los organis-
mos descentralizados y empresas de participacidén es -
tatal mayoritaria, se fabrican mas de 500 articulos -
de naturaleza muy diversa. En 1978 dichas empresas
direon ocupacidén a 367,000 trabajadores , sus recursos
totales ascendieron a 748,000 millones de pesos y el
valor bruto de su produccidén fué de 210,000 millones -

de pesos . (7).

Los indicadores macroecondmicos analizados muestran -



que el sector paraestatal promueve el crecimiento eco-
ndémico del pafis con mayor dinamismo que el sector ori
vado. Pero se arguye que las empresas plblicas reci--
ben subsidios del gobierno federal a fin de sanear su
economia,que es baja su.tasa de capitalizacidén internay
que no pueden hacer frente con sus propios recursos,
a las necesidades de financiamiento de sus nrogramas -
de expansidn. En efecto los subsidios concedidos por
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto a las em--
presas paraestatales, ascendieron a 140,000 millones -
de pesos en el periodo de enero de 1977 a diciembre de
1979, recursos que sirvieron para financiarlos défi--
cits de las 27 empresas pGblicas controladas presupues

talmente por la Camara de Diputados.

Estas empresas que se pueder calificar en México de pi
gantes, son las que absoiben el mis alto porcentaje -
delgasto pGblico federal como lo ilustra el hecho de -
nue en 1977 se programd para ellas un gasto de 302,595
millones de pesos, que representd el 49%9% del - -
presupuesto total de la federacidn, con importe de -
616,324 millones. Las 27 entidades sujetas al control

rresupuestal, manejan mias del 90% de las actividades desa



rrolladas por todo el sector pfiblico descentralizado. -
Ello significa que mis de 800 entidades, compuestas por
organismos descentralizados, empresas de participacifn
estatal yfideicomisos,maneian menos'del 10% del total

del gasto pGblico federal. (g)



2.4

EFICIENCIA ECONOMICAY SOCIAL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS.

No obstante que se trata de una idea que se ha expresa
do repetidamente, vale la pena insistir en que el pun-
to de partida para cualquier evaluacidén sobre las em--
presas pGiblicas esti en la diferencia de objetivos que
tienen €stas con respecto a las privadas. Asfi, mientras
en las empresas privadas predominan los criterios de -
ganancia, en cambio 1las empresas pliblicas obedecen a
otros principios, por lo que su "eficiencia" no puede
estimarse tan sélo en té€rminos de pérdidas y ganancias,
sino desde otra perspectiva que a menudo es dificil ex
presar de manera cuantitativa y cuyos efectos, sin embar
go, son aprovechados por las propias empresas privadas,
alin cuando éstas a veces ni siquiera adyiertan el ori--

gen de algunas de sus '"economias externas".

Pero volviendo a los motivos de las crisis financieras
que a menudo afectan a las empresas pGiblicas, su explica
cidn se debe entre otras razones a los subsidios que -
ellas otorgan a la economia a través de precios y tari-
fas inferiores a sus costos de produccidn o menores a

los precios internacionales.



Dichos subsidios cuando se dirigen a los servicios,fa-
vorecen a las clases media y obrera, pero los que tie-
nen por objeto proporcionar energéticos o materia pri-
ma barata a la industria son bdsicamente aprovechados
por una minoria privilegiada de empresarios naciona--
les y extranjeros altamente protegida, que se benefi--
cia con estos mecanismos utilizados para promover el -

crecimiento econdmico del 'pais.



2.5

EL SECTOR PARAESTATAL Y LA PLANEACION ECONOMICA EN -
MEX1CO.

Dos planes dados a conocer en los dos iltimos afios, sub
rayan el papel decisivo que el sector praestatal tiene
en el desarrollo econbmico y social del pais: E1l Plan
Global de Desarrollo y el Plan Nacional de ﬁesarrollo

Industrial.

E1l Plan Global de Desarrollo 1980-1982, cuyo decreto fué
publicado en el Diario Oficial de la federacién el 17
de abril pasado define la politica actual de empresas
piblicas y explica que: "La existencia de un siste-
ma de economia mixta, es uno de los supuestos bidsicos
del Proyecto Nacional...' (9) y que "La Politica de em-
presas pGblicas se propone lograr que la operacifn de -
estas entidades se fundamente en una mayor productividad:
de sus elementos humanos y en una mis eficiente adminis
tracién de sus recursos fisicos y financieros; como me-
tas entre otras, se propone alcanzar una generacidn de
ahorro del drden de 3.0% del producto interno bruto; y
que sus ingresos crezcan, incluyendo PEMEX, lo que im--

plica una politica de precios y tarifas mds activa.”

(107,



Ademis, entre las 22 politicas béAsicas que integran la
estrategia del Plan, se menciona la de 'fomentar el -
gasto prioritarioy reforzar a la empresa pfiblica, eli-

minando los subsidios excesivos". (11)}.

Po; lo que respecta al Plan Nacional de Desarrollo In-
dustrial dado a conocer en marzo de 1979, se sefiala -
que: "E1 sector Pfiblico desempefia un papel critico en -
el cumplimiento de los objetivos del Plan Industrial.
Es el responsable de desarrollar la infraestructura ff
sica sobre 1a que descansard la expansidn prevista de
la industria. Esto cobra particular importancia al -
considerar la descentralizacidén regional de la activi-
dad econdmica que se persigue,Asimismo, la contribucidn
de la empresa pGblica a la formaci6én de capital es de -
primera magnitud. La expansién de la industria paraes-
tatal se concentra, precisamente, en aquellas ramas es
tratégicas que han iniciado la reactivacidén de la econo
mia y que la dotarin del dinamismo necesario para lo- -

grar un rdpido crecimiento capdz de sustentarse a largo

plazo™. (12).



Asimismo se prevee que, ''de acuerdo con las metas del
Plan, entre 1979 y 1982 el 32% de la formacifn bruta
de capital fijo del pais estari a cargo de empresas
pGblicas, ademds de otro 13% que llevari a cabo el -
gobierno federal. A los precios actuales, la inver--
si6n de estas empresas, acumulada durante el periodo,
seri de 835,000 millones de pesos. De este total, la
parte que absorberi el sector paraestatal industrial
llegard a 85%. Como proporcidén de la formacidn bru-
ta de capital fijo de la industria en conjunto, pu--
blica y privada, la que realizarin las empresas indus--

triales del Estado equivaldrid al 60% ". (13)

De 1o anterior se deduce que dado al volGmen de recur-
s0s quese asignan al sector paraestatal, este juega un
papel determinante en el crecimiento econfémico y como
la inversibn se canaliza preferentemente a la industria,
ello significa que el Estado marca las pautas del desen

volvimiento futuro de esta actividad.

Con respecto a estc filtimo, se explica en el Plan, que

"Las empresas industriales del Estado operan en areas



n

estratégicas de la estructura econdmica Destacan en-
tre éstas los energéticos, la petroquimica basica, la
siderurgia y los fertilizantes. Se trata de indus- -
trias productoras de insumos de uso difundido para 1la
propia industria y para el resto de la economia. La -
disponibilidad de estos insumos permite al aparato in-
dustrial aprovechar los efectos dindmicos de la demanda
final de bienes y servicios. Asimismo, demandan un vold
men considerable de maquinaria y equipo. Debido a éllo,
su expansibn estd intimamente ligada al dei?rrollo de -
la industria de bienes de capital. También cabe sefialar
la creciente contribucidén, directa e indirecta de la em
presa estatal a la exportacidn de mercancias y por lo -
tanto, a aliviar la restriccion tradicional que la balan
za de pagos ha impuesto al crecirdento de 1la cconomia™. (14).
Con lo anterior se puede percibir con mayor claridad el
papel nodal del sector paraestatal con la ejecucidn del -

Plan.

Finalmente, se expone en el Plan, que:"La empresa pGbli
ca dota al Estado con dos instrumentos de politica que

el Plan busca aprovechar. El primero de éllos lo cons-
tituye su poder de compra que se utilizard primordial--

mente para alentar el desarrollo de la industria de bie



nes de capital. La politica de precios de las empresas
de energéticos constituye el etro instrumento." (15).
Este se vincula tanto con los objetivos regionales que
persigue el Plan como con los de fomento a las exporta-
ciones y de sustitucibn eficiente de las importaciones.
Es un hecho que la planeaci6n "indicativa" para el sec-
tor privado e "imperativa" para el sector ptiblico, tan-
manejada para paises capitalistas de economia mixta co
mo Francia y México, estd destinada a muy pobres resul-
tados si no se sigue fortaleciendo el poder negociador-
del Estado en base a los recursos que controla ( en es-
pecial energéticos), con el objeto que lo "indicativo' de

las metas que se persigan sea atractivo e incluso nece-

sario de respetar por el sector privado.

Por otro lado y con referencia al objetivo de utilizar -
el poder de compra consolidado, no solo del sector para
estatal sino del gobierno en su conjunto(a fin de obte -
ner mejores condiciones comerciales y en particular para
estar encondiciones de influir mds sobre el monto y ca -
lidad de 1la oferta de muchos productos, disminuyendo el-

poder de algunos oligopsonios privados), ello significa



que el Gobierno Mexicano ha decidido hacer uso de una
de las armas econdmicas mds poderosas de que puede dis

poner para lograr sus objetivos,



2.6
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CONCLUSTIONES,

1) Conceptualmente resulta claro tratar de conciliar -
rentabilidad con eficacia o eficiencia social y se ha
vuelto lugar comlin entre analistas y funcionarios ha--
blar de €llo con relacidn a las empresas pﬁblicas. -
Sin embargo sigue sintiéndose en forma aguda en México
la ausencia de un auténtico marco de andlisis para la
planeacibén, direccidn, control y evaluacidén de los -
drganismos del Estado,que sea aplicable a la evalua- -
cidn del grado en que se han alcanzado objetives y se
han seguido politicas claras en base a la naturaleza -

de cada empresa o grupo de éllas,

2) Se puede afirmar que las empresas estatales son ine
ficientes en la medida en que no logren, en parte -
por ausencia de definiciones claras de politica, que -
los enormes subsidios que a través de ellas se canali-
Zan, alcancen a‘los sectores soclales que deben de ser sus
beneficiarios. Las mfiltiples argucias que diversos -
grupos privados,dvidos de un lucro creciente, utilizan

para desviar en su beneficio subsidios como los otorga



dos a los energéticos y el azlcar, ameritan—al margen
de la conveniencia politica de esos instrumentos— un
anfilisis y. una redistribucidn cuidadosos que justifi
quen la gran cantidad de fondos p@Gblicos que se destli

nan a tales fines.

'3) Las empresas del Estado han sido eficaces, al mar--
gen de su situacién financiera particular, en la medi -
da en que han contribuido durante mds de 50 afios a =
crear la infraestructura para el desarrollo agricola e
industrial del México moderno, asi como por los avan--
ces. que,aunque muy insuficientes, debido a defectos -
estructurales del sistema, se han registrado en compa-
racién con la época Porfirista en los indices de salud,

educacién y bienestar del grueso de la poblacidn.
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