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INTRODUCCION

E: tema que nos ocupa, tiene por hilo conductor una suerte de dialéctica donde concu-
rren, en distintos momentos historicos, en sus extremos, por una parte, el mercantilismo
y la injerencia total del Estado, y por la otra el liberalismo economico, con su producto
el capitalismo; y en las ltimas tres décadas, el neoliberalismo, privatizador, eje rector
de la globalizacion en poder de consorcios comerciales y financieros transnacionales.

En el justo medio, la tercera via, se encuentran —frente al liberalismo y el neoliberalismo
econdémicos, a ultranza— las instituciones del “estado social de derecho”, para la
consecucion de los fines a que se refiere el Articulo 3° de nuestra Ley Fundamental, a
saber: la democracia, entendida como el constante mejoramiento economico, social y
cultural del pueblo.

Con tales propositos, el texto de nuestra Carta introduce el concepto de “rectoria
econdémica del Estado” al sefialar, en su Articulo 25, que a éste le “Corresponde la
rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable,
que fortalezca la Soberania de la Nacion y su régimen democratico y que, mediante
el fomento del crecimiento economico y el empleo y una mas justa distribucion del
ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion”.

En el mismo ordenamiento se establece que al desarrollo econdmico nacional
concurriran, con responsabilidad social, los sectores publico, social y privado. Al
primero, el publico, corresponden de manera exclusiva las dreas estratégicas, que
sefala el Articulo 28 constitucional, “manteniendo siempre el Gobierno Federal la
propiedad y el control sobre los “organismos” que en su caso se establezcan”.

También la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece, en su
Articulo 28, la prohibicion de los monopolios o estancos, aclarando que no constituiran
monopolios las dreas estratégicas, que en el texto constitucional se enumeran.

Para tal efecto, el Estado contara con “los organismos y empresas que requiera en
el eficaz manejo de las areas reservadas a su cargo, y en las actividades de caracter
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12 Tomo 1V, Evolucion de la Administracion Publica Paraestatal

prioritario donde participe por si o con los sectores social y privado”, dentro de un
régimen de economia mixta.

De esta manera, el sistema mixto consiste “en la participacion, tanto del Estado como
del sector privado —cada quien en campos especificos— en el desarrollo del pais, cuanto
la concurrencia de ambos asociados en tareas prioritarias”.

El término de “mixta” significa también que “no [se] comparten todos los principios
de una economia liberal a ultranza, pero tampoco pretende ser una economia de corte
socialista. En el correcto equilibrio de ambas posturas radica la sabiduria de quienes les
corresponde organizar y dirigir la economia nacional”.

Ahora bien, para el desempefio de las atribuciones que la Ley sefiala al Estado, con
relacion al Poder Ejecutivo, las formas de organizacion que establece el sistema
constitucional estan previstas en el Articulo 90 del ordenamiento respectivo, mismo que
a la letra sefiala que la Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del
orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y
definird las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion
del Ejecutivo Federal en su operacion.

En tal circunstancia nuestra tarea, en este ejercicio exploratorio y descriptivo, se
desarrolla en los siguientes capitulos:

El Capitulo I se ocupa del Marco Conceptual. Examinamos la idea de lo “paraestatal”
en relacion con las categorias de Estado, Gobierno y Administracion Publica, de los
“organismos publicos autdbnomos”, y un enunciado de las entidades que conforman la
Administracion Publica Paraestatal.

El Capitulo II, la Herencia Colonial y el México Independiente, se aboca a los
estancos o monopolios del Estado, organizados a manera de empresa publica, para
beneficio de las arcas reales, en el marco del mercantilismo de los siglos xv1 al xviny
de las reformas borbonicas. En su Ensayo politico sobre el reino de la Nueva Esparia,
Humboldt apunta que el 33% de lo recaudado correspondia a los monopolios del
tabaco (el mas importante), correos, polvora, naipes, papel sellado, juego de gallos,
nieve, Casa de Moneda y ¢l Banco de Avio de Minas. La importancia de los estancos
llevo a que la Secretaria Virreinal de la Nueva Espafia se organizara para atender
los asuntos de los monopolios del Estado.

En este apartado también se registra que durante la lucha por la independencia Hidalgo

y Morelos se pronunciaron a favor de la abolicion de los estancos que prohibian la libre
fabricacion y venta de productos, introducidos durante las reformas borbonicas.
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A la Revolucion de Independencia preceden la Ilustracion y el Siglo de las Luces, con
el liberalismo intelectual y la libertad de comercio. La idea redentora se difunde y
procrea los primeros brotes de lucha. Miguel Hidalgo y Costilla, demandard, conforme
al espiritu del naciente liberalismo social mexicano, abolir los estancos, seguido por
Morelos en sus Sentimientos de la Nacion.

El Capitulo también hace referencia a la creacion de empresas por parte del gobierno o
la participacion en ellas. Lucas Alamén habia fundado en 1830 el Banco de Avio para
el Fomento de la Industria Nacional. Por su parte, Tadeo Ortiz sugirié en 1832, en
sus “Proposiciones Generales para el Mejoramiento de la Administracion Publica”, la
“creacion de empresas por parte del gobierno o participar en ellas, ademas de organizar
un Banco Nacional para fabricar, depositar y trasladar moneda, y otorgar crédito para
hacer progresar pronto la agricultura, la industria y el comercio”.

El Capitulo III se ocupa de las etapas del federalismo, la reforma y la republica
restaurada. Durante la primera se decretd suprimir las direcciones generales de
polvora, loteria y montepios; y en 1833 se desestanca el fabaco. En 1837 Anastasio
Bustamante crea el Banco Nacional de Amortizacion de la Moneda de Cobre. Al triunfar
la Revolucion de Ayutla, se encuentra con el lamentable estado de las rentas publicas,
en particular de los estancos. Enemigo de los monopolios, el gobierno abolio la renta
del tabaco y arrend6 la Casa de Moneda. En 1857 la Constitucion Federal dispuso
que no habria proteccion a la industria, ni monopolios o estancos de ninguna clase,
excepto la acuriacion de moneda y los correos, textos que recogeria la Carta de 1917.
También en 1857 se decretd crear el Banco Nacional, una Casa de Moneda en Oaxaca
y la libre elaboracion de naipes. Las reformas produjeron la mas violenta oposicion del
partido conservador, la activa resistencia del clero, sublevaciones y la delicada situacion
internacional.

El Capitulo IV trata del Porfiriato. Mineria, ferrocarriles, capital extranjero y masiva
pobreza compendian esta €poca. El clero y las familias poderosas recobran gran parte
de sus posesiones y ventajas. Los ferrocarriles no se trazaron segin los intereses
nacionales, sino del extranjero, financiados basicamente con capital norteamericano.
Todo esto, opinaba Diaz, “influiria poderosamente en el desarrollo de nuestros
elementos de riqueza, mejorando las condiciones econdomicas de la Republica”. Surgen
las industrias eléctrica, siderurgica, petrolera'y carbonifera, controladas en un 90% por
capitales extranjeros, al igual que los bancos, que hacen de México un pais dependiente
de los paises capitalistas. A ello se sumarian, dice Keneth Turner, “la esclavitud y el
peonaje...la pobreza... la ignorancia y la postracion general del pueblo...”.

Respecto al comportamiento de los ricos, Porfirio Diaz opinaba que “...se preocupaban

demasiado en sus riquezas y sus dignidades para poder ser utiles al avance del bienestar
general”. Por consecuencia, se “debia poseer un extinguidor para usarlo sabia y
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14 Tomo 1V, Evolucion de la Administracion Publica Paraestatal

firmemente cuando la ambicion individual arda con demasiada viveza en peligro del
bienestar general.

De la Revolucion Mexicana se ocupa el Capitulo V. Ricardo Flores Magon convoca
a la lucha el 1° de julio de 1906, con el Programa y Manifiesto a la Nacion del Partido
Liberal, seguido por el Plan de San Luis de Madero, del 5 de octubre de 1910.

Al Plan de Guadalupe, siguieron en 1913 las declaraciones de Venustiano Carranza
en el ayuntamiento de Hermosillo, y las de Veracruz en 1914. Carranza se pronuncio
por la lucha social y de clases, “por removerlo todo, ante las injusticias cometidas con
el pueblo”. Por desaparecer a los poderosos, al inmoral monopolio de las empresas
particulares y a todo el sistema bancario no controlado por el Estado. También deberian
revisarse las leyes relativas a la explotacion de minas, petroleo y demds recursos
naturales, ademas de realizar las expropiaciones de los servicios publicos necesarias.

Los sucesivos pronunciamientos armados, ademas de reiterar aquellas medidas,
propondrian: evitar, expropiar, abolir y destruir toda clase de monopolios (en manos
privadas), crear bancos agricolas; nacionalizar los ferrocarriles; y emancipar la
Universidad. Para el Congreso constituyente la propiedad del subsuelo y sus riquezas
pertenecian al dominio directo, inalienable e imprescriptible de la nacion.

Para instrumentar los postulados de la Revolucion Mexicana, al triunfo de la lucha
armada, se requeria la de edificar nuevas instituciones. El Capitulo VI, se ocupa del
concepto de instituciones en la etapa constructiva del movimiento revolucionario, para
desarrollar las organizaciones formales que instrumentaran los cambios propuestos,
mediante entidades paraestatales. La destruccion dara paso a la reconstruccion de todos
los sectores de la actividad econdmica y social. Como advierte un estudioso, “la gran
tarea de los revolucionarios era la institucionalizacion de su sistema de dominacién
politica y la reestructuracion del economico”. Las instituciones de las que se ocupa este
capitulo corresponden a las del “Estado de Servicio”, del “Estado de Bienestar” y las
propias del nacionalismo revolucionario o del “Estado Social de Derecho”, establecidas
con base en nuestra Constitucion politica vigente.

En cuanto al Capitulo VII, el Nacionalismo Revolucionario y Administracion Pa-
raestatal, ¢l Estado buscaria el control de las llamadas industrias basicas mediante la
propiedad y operacion directas por ¢l mismo.

La filosofia de esta politica era mantener el control nacional de ciertas industrias y
servicios para evitar la subversion econdomica desde el exterior. La idea bésica fue de
orden politico-estratégico mas que econdémico. El Estado se reservaba la propiedad y el
manejo directo de aquellas consideradas como estratégicas.

Asi, el nuevo Estado social de derecho comienza a organizarse desde Carranza
hasta Abelardo Rodriguez con las Comisiones Monetaria y la Nacional Bancaria,
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los Bancos de México (con Calles), Nacionales de Crédito Agricola, Hipotecario
Urbano y de Obras Publicas, Nacional Financiera, €l Fondo de Cultura Economica,
la Comision de Fomento Minero y Aeronaves de México. Lazaro Cardenas funda
Petroleos Mexicanos, la Comision Federal de Electricidad, los Bancos Nacionales de
Crédito Ejidal y Popular, el Obrero de Fomento Industrial, el de Comercio Exterior'y
Almacenes Nacionales de Depdsito, y expropia Ferrocarriles Nacionales de México.
Avila Camacho crea el Fondo de Fomento a la Industria, la Union de Productores
de Azucar, Altos Hornos de México, la Compariia Eléctrica de Tuxpan, la Comision
Nacional de Valores y el organismo descentralizado Ferrocarriles Nacionales de
Meéxico, entre otros.

Correspondid al Presidente Miguel Aleman establecer la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa, la cual publicd, a través de su Direccion
Técnica de Organizacion Administrativa, el Directorio del Gobierno Federal. La
edicion de 1950 registr6 108 entidades en la seccion de “Organismos de Intervencion
Estatal”, establecidas entre 1906 y 1951. Durante su gestion se crean las Comisiones
para el desarrollo regional en las cuencas de los rios Balsas, Papaloapan, Fuertey Grijalva,
el Ferrocarril Mexicano, el Departamento de la Industria Militar, el Banco Nacional del
Ejercito y la Armada, el Instituto Nacional Indigenista, el Nacional Monte de Piedad,
el Instituto Nacional de Cancerologia, la Comision Nacional de Cinematografia, las
Comisiones Nacionales del Café y del Olivo, la Compariia Exportadora e Importadora
Mexicana, entre otras.

Con el tiempo, el crecimiento de la Administracion Publica Paraestatal mostrara una
tendencia exponencial. El Estado adquiere la propiedad de empresas privadas como
socio mayoritario o minoritario, para evitar la quiebra y mantener las fuentes de trabajo.

En circulos oficiales se recogid la opinion de que al concluir la gestion del Presidente
José Lopez Portillo existian 1,155 entidades paraestatales. Cifra que Alejandro Carrillo
reduce a 743 (mas 106 en proceso de desincorporacidon), por cuanto la diferencia
corresponde a la suma de 512 bancos nacionalizados y sus respectivas empresas,
menos 206 fusiones, liquidaciones y depuraciones. En todo caso, el lector puede acudir
a la Relacion de entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal sujetas
a la Ley Federal de Entidades Paraestatales y su Reglamento, que desde el gobierno
del Presidente Lopez Portillo se difunde anualmente. Entidades que nuestro trabajo
solamente registra de manera enunciativa en el caso de cada ejercicio del Ejecutivo.

Ahora bien, con las transformaciones profundas que los gobiernos posteriores dieron
en la Administracion Paraestatal, se abandono la filosofia nacionalista y revolucionaria,
adoptandose las prescripciones del Consenso de Washington, el mercado globalizado
y la subordinacién a las corporaciones y al capital financiero trasnacional. Temas que
abordamos en el Capitulo VIII, ultimo de este trabajo, con el titulo de Cambio de
Rumbo: Neoliberalismo y Privatizacion.
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De todas suertes, como advierte William A. Robson, profesor de la Escuela de
Economia y Ciencia Politica de Londres, la intervencion del Estado de forma positiva
en la propiedad, funcionamiento o regulacion de industrias y servicios, constituyo
un rasgo sobresaliente de todas las democracias, por su indiscutible importancia
econdmica, social y politica. En este contexto, la empresa publica seria la innovacion
mas importante en la esfera de las instituciones fundamentales.

En efecto, por cuanto —como observara, hace mas de diez lustros, el maestro Rafael
Bielsa— “...una Administracion publica no es inepta porque sea publica, sino en el
caso de que quienes la dirigen no tengan la idoneidad técnica y moral...o si se pide la
adhesion partidaria...puede tenerse por seguro que el servicio publico sera malo, caro
y sospechosa su gestion, en perjuicio de los usuarios, es decir, del pueblo”.

En suma, se desmantelaron las instituciones del Estado social de Derecho, y con esto la
Administracion Paraestatal. Como afirman reconocidos estudiosos universitarios:* el
resultado de las ultimas tres décadas es demoledor, la fuente de la pobreza ha sido una
globalizacion en manos de los duefios del capital, quienes han resultado “los grandes
beneficiarios del neoliberalismo excluyente y devastador”, en el contexto de una
economia en manos de las corporaciones trasnacionales.

Al conmemorar el Bicentenario de la independencia politica y cien afos de la
Revolucion, estamos en deuda con lo previsto en el Articulo 3o constitucional: entender
la democracia “como el constante mejoramiento economico, social y cultural del
pueblo”.

El autor de la presente investigacion desea dejar constancia de su gratitud para quienes
la hicieron posible: al Presidente del Instituto Nacional de Administracion Publica
(INAP), maestro José R. Castelazo, que generosamente me invitd a participar en el
proyecto. Al doctor Alejandro Carrillo Castro por su atinada direccion y revision de la
obra; sin embargo, cualquier desacierto es de mi exclusiva responsabilidad. También
agradezco la valiosa aportacion del maestro Héctor Horacio Campero Villalpando, del
maestro Anibal Uribe Vildoso, y de los compatfieros al servicio de la Biblioteca del
INAP.

* Victor Flores Olea y Abelardo Marifa Flores, Critica de la globalidad, dominacion y liberacion en nuestro
tiempo. México, Fondo de Cultura Economica, 2006.
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