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INTRODUCCION

‘La grave problematica econdmica se evidencia de muy diversas
formas, tales como el deteriore de las finanzas del Estado y
la severidad de los compromisos por cumplir con los acreedo-
res extranjeros. De agqui que se torne impostergable el sa-
neamiento financiero del sector piblico, tratese de entida-
des o dependencias estatales. En este entorno las empresas
piblicas constituyen un tema de discusidén politica y eco-
ndmica bastante vigente; a este respecto se ha polemizado
mucho durante los meses recientes, sobre todo por las su-
puestas implicaciones que su virtual venta, disolucién,
transferencia o liquidacidon podria tener desde el punto de
vista de la llamada rectoria del Estado. :

En este contexto parece configurarse un nuevo enfoque de las
empresas pilblicas en México, el cual se expresa en asumir
como criterio rector la exclusidn del sector paraestatal de
todas aquellas empresas que, dadas las caracteristicas de la
crisis econdmica actual, signifiquen un obstdculo mas al
crecimiento. Asi, el citado "nuevo enfoque" se sintetiza en
el proceso de depuracidn de dicho sector.

£n cuanto a precisar las causas de ese nuevo enfogue, su
contenido preciso y sus posibles consecuencias, asi como sus
efectos reales sobre la capacidad rectora del Estado, es
justamente ese el objetivo de la investigaqiﬁn.

En estos términos, la estructura de la investigacidn consta
de las siguientes partes: Marco Tedrico y Conceptual; Ante-
cedentes Histbéricos y Crisis Econdmica, y El Nuevo Enfoque
en la Gestidon de las Empresas Piblicas. s

En la primera‘parte se analiza el papel conferido al Es;ado
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por las diferentes escuelas de pensamiento econdmico; esto,
con el propdsito de establecer la referencia tedrica elemen-
tal con que debe iniciarse todo proyecto de investigacidn. A
continuacidn se revisan las caracteristicas generales de la
intervencidn econdmica del Estado por lo que toca a los pai-
ses desarrollados y a laos paises subdesarrollados, teniendo
con ello una visidn mis concreta del tema que nos ocupa.

Asimismo, se definen los conceptos bidsicos aplicables al ca-
so de México, tales como sector paraestatal, rectoria del
estado, eficacia y eficiencia de la empresa piliblica, ete.,
] éara concluir con una delimitacidn exacta de lo que para los
. fines de este trabajo habrd de considerarse como empresa
piblica. )

?ot.lo que se refiere a la perspectiva histdrica y precisidn
de los problemas basicos de la crisis, se revisa de manera
sucinta la evolucidn y contribucidn de las empresas piblicas
al crecimiento econdmico de México y a continuacidn se hace
el recuento y la descripcidn de las limitantes inherentes al
~proceso de desarrollo que coadyuvarbn al agotamiento del
‘mismo y gque propiciaron, entre otras cosas, el cuestiona-
miento de la forma en que venian funcionande las empresas
gdbernamentales.

La seccidn medular del trabajo es la que se denomina gestidn
de las empresas piblicas en apego a la nueva estrategia de
desarrollo. En ‘consecusidn con la parte previa, aqul se
plantea el contenido de la estrategia que tiende a configu-
rarse en un intento por subsanar los problemas que obstacu-
lizan la acumulacién. ' '

En seguida se pone énfasis en el papel que se le asigna a
‘las empresas del Estado en el marco de esta politica econb-
mica alternativa; entonces, es factible desentrafiar el nuevo
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‘enfoque de la empresa plblica como funcidén de la estrategia
anticrisis. Para estos fines se revisan esencialmente el
Programa Inmedianto de Reordenacidn Econdmica, el Plan Na-
cional de Desarrollo, el Programa Nacional de Fomento Indus-

_trial y Comercio Exterior, el Programa de Reconversidn In-.

dustrial y las Cartas de Intencidn firmadas con el Fondo Mo~
netario Internacional durante el periodo de estudio,
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CAPITULO I: LA INTERVENCION DEL ESTADO
’ EN LA ECONOMIA. MARCO TEORI-
co.

La continua discusidn tedrica acerca de la intervencidn del
Estado en la economia pone de manifiesto dos hechos impor-
tantes. Por un lado, que en el transcurso del tiempo ocurre
una notable evolucidn del pensamiento econdmico en respuesta
a una realidad cambiante y conflictiva que requiere ser ex-
plicada para poder efectuar los correctivos necesarios en
los momentas de crisis, Por otra parte, sobresale gque en
todo paradigma econdmico lo tocante al papel del Estado ad-
quiere una gran significacién e inclusive se convierte en el
punto que define cada tipo de andlisis tedrico.

Ahora bien, si hemos de estudiar un fendmeno eminentemente
.econdmico estatal como es el caso de la empresa piblica, ‘es
indispensable contar con una referencia tedrica que permita
ubicarnos adecuadamente en el tema que nos ocupa.

Por. consigquiente, se recomienda sefialar los planteamientos
de las diversas doctrinas en torno al papel que debe confe-
rirse al estado en el ambito econdmico. )

1. LA ESCUELA CLASICA (el Estado Policia).
Es ésta .la teoria del libre mercado que conduce de manera
natural al equilibrio del sistema econémico y a la ocupacidn’

plena.

La biisqueda del beneficio propio e individual deriva en una
asignacidn de recursos éptima y en la maximizacidn del bene-=
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ficio colectivo, pues garantiza la ocupacidn plena. Es de
esta manera que la doctrina clasica concibe un mundo perfec-
to en el que el sistema econdmico de dejar hacer y dejar pa-
sar ("laissez faire, laissez passer") logra un equilibrio
natural gracias a la accidén de la "mano invisible”.

Ademds de lo anterior, se postula que la libre accién de las
fuerzas del mercado, mediante el mecanisma de precios, auto-
rregula automaticamente las eventualidades del sistema
devolviéndole el equilibrio. Asimismo, uno de los conceptos
elementales de esta corriente de pensamiento se refiere a
gue la oferta crea su propia demanda, esto es, que la
demanda global (salarios, rentas y utilidades) es igual al
valor de la produceidn total.

Siendo estos los principios badsicos de la teoria clésica, la
» politica econdmica inherente ‘a ella se ajusta a los
conceptos de libre comercio, libre empresa, patrdn oro y
presupuesto balanceado. A partir de estos criterios, al
Estado se le confina a desempefiar un papel pasivo en él,
. terreno econdmico, conviertiéndolo en un simple guardién. y
policia,

«ﬂdicamente,es viable que el Estado intervenga en el campo de
la economia exterior, es decir, gue busque el ajuste externo
y. conquiste nuevos ‘mercados para poder mantener el pleno
empleo. ‘ ‘ ’

2. LA ESCUELA MARXISTA (el Estado como instrumento del capi-
tal}. SR

Para Marx, la explotacidon del trabajo asalariado basado -en
‘la existencia de la mercancia "fuerza de trabajo" constituye
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el sustento del modo de produccidn capitalista. En
consecuencia, surge la posibilidad de generalizar diciendo
que la sociedad se polariza en dos clases: la burguesia
(duefios de los medios de produccidn y compradores de la
fuerza de trabajo) y el proletariado {(trabajadores que. ven-
Vden su fuerza de trabajo). Ambas clases sociales se con-
vierten en la base del sistema, pero también en el origen de
conflictos severos que internamente lo van destruyendo. En
otras palabras, la teoria marxista parte de suponer que el
sistema capitalista no tiene posibilidades de funcionar en
el largo plazo.

En medio de esa lucha de clases, la que posee el dominio
econdmico también detenta el poder politico resumido en el
Estado. Asi, la burguesia utiliza de manera natural las fa-
cultades del Estado en funcidn de sus propios intereses, es-’
to es, conservar el orden social existente (paz social y re-
laciones de produccidn) y proveer los elementos materiales
para la produccidn y la reproduccidn del sistema capitalis-
ta.

El Estado asume pues el papel de institucidn "exterior® res-
pecto del nivel puramente econdmico pero, en ultima instan-
cia, se encarga de atender los intereses comunes de los ca-
pitalistas. El Estado es un agente subordinado al gran ca-
pital. '

3. LA ESCUELA MARGINALISTA NEOCLASICA {(la no intervencidn
estatal).

Esta doctrina se encamind a investigar sobre las fallas con-
tenidas en la Teoria del valor trabajo. ~La teoria margina-
lista de! valor se convirtid en un valioso instrumento que
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se oponia al socialismo ¥ que defendia el orden liberal del
,‘capitalismo.

Para los marginalistas, las mercancias poseian sblo el valor

"subjetivo que les atribuian los individuos segiin el grado de
utilidad que para ellos representaran. De esta. manera, la
demanda estaba constituida por el conjunto de las preferen-
cias subjetivas de todos los individuos.

Por otro lado, 1la satisfaccidn de esa demanda, a partir de
la competencia de los productores, propicia una oferta de
“bienes al menor costo posible.

- Con el marginalismo se modificd el foco de la investigacidn
econdmica: dejd de concentrarse en las condiciones'y conée—
cuencias poligicaé y ccondmicas de un “mercado libre"; para
ocuparse preferentemente del juego de la oferta y la deman-

~da.

Asimismo, se desechd del analisis el problema de 1la creacidn
de ‘valor al igual qqe fuefon poco estudiados asuntos tales

Cqu”lé distribucidn del ingreso, el desarrollo econémico;

el ciclo de los negocios y las crisis econdmicas. ’

Con' sus modelos  del equilibfio general de la econOmia, la
‘escuela marginalista planted la.existencia de un pdntovdg
equilibrio al que se puede llegar naturalmente: pleno empleo
‘de 105'factofes‘proauctivos, maximo nivel de satisfactores
individuales y Optimo aprovechamiento de los recursos.

Para alcanzar ese equilibrio deberia prevalecer, ante todo,
la ‘competencia perfecta y con ella el libre comercio sin
_‘interferencia’ estatal.
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La aceptacidn de la ley de Say (la oferta crea su propia
demanda) dejaba fuera toda posibilidad de crisis econdmica
originada por un mal funcionamiento del mercado.

Puede  afirmarse que para los apologistas de esta corriente
de pensamiento la Gnica‘realidad es el mercado, el cual se
desvirtfia por las acciones de caracter econdmico que pudiera
tomar el Estado.

Hacia 1930, la aparicidén de prolongados desdrdenes y estan-
camientos econdmicos que atentaban contra el equilibrio ge-~
neral no pudieron ser resueltos en el marco del pensamiento:
marginalista neoclasico, por lo gue sus bases tedricas se
vieron seriamente cuestionadas.

4. LA ESCUELA KEYNESIANA (el Estado administrador de la de-
manda y benefactor, en los paises
industrializados).

El andlisis de Xeynes se desarrolld a partir del reconoci-
miento de una economia capitalista moderna, cuyos rasgos mas’
sobresalientes eran la existencia de mercados imperfectos
-generadores de desocupacidn y concentracidén de la rigueza-
y de un sector piblico en pleno proceso de expansién.' Esto
le permitid construir una nueva teoria econdmica, til en el
manejo de los hechos y las causas de .la depresidn.

Keynes aceptd por vez primera la relevancia del crecimiento
del sector estatal dentro del capitalismo; de aqui que gran
parte de su obra estd enfocada a las funciones del Estado en
materia econdmica, a su accibn creadora y manipuladora-de la
prosperidad y a su fuerza controladora de los ingresos Y
" gastos de los demds sectores.
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Keynes asegura que el mecanismo del libre mercado no signi-
fica garantia de equilibrio con pleno empleo, en tanto que
el capitalismo es un mundo donde las expectativas y el ries-
go de la inversidn se mueven siempre en el terreno de la in-
certidumbre y la ignorancia.

La actuacidn de compradores mal informados y de especulado-
reés en los mercados de inversiodn, provocan cambios en el
rendimiento de los bienes de capital, que pueden resultar
catastrdficos.

Por otra parte, plantea que en el corto plazo el Estado debe
fungir como "administrador" de la demanda efectiva (estimu-
los al consumo y apertura de empleos que reactiven la acti-
vidad econbmica), ya sea con politicas fiscal o monetaria
orientadas a estos fines, ' '

En el largo plazo, el Estado deberd ser "requlador", es de-
cir; ejercer una influencia orientadora sobre las cuestiones
del consumo. Asimismo, Keynes realiza una propuesta mucho
mas radical al sefialar al Estado como principal promotor del
crecimiento econdémico a través de su participacidn conside-
rable en las inversiones y en la organizacidn de éstas.

Por lo que se refiere al problema de la concentracidn del
ingreso, Keynes lo abordd de manera somera pero bastante re-
novadora, pues deja entrever la necesidad de un Estado res-
ponsable de la sequridad social, la educacidn, etc., ya que
el‘mercado es considerado por &l como un mecanismo . inefi-
ciente para lograr la distribucidn igualitaria del ingreso.

Ademds, la teoria keynesiana se muestra partidaria de la
planificacidn como elemento preventivo de la crisis,

De todo lo anterior, se concluye un concepto del Estado que
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- al mismo tiempo es reformista y radical: debe actuar de ma-
nera . concreta como agente regulador- orientando. sobre :la
propensidén a consumir, a través de impuestos, tasas de inte-
rés, etc.- y hacerse cada vez mas responsable de la organi-

- zacidn directa de las inversiones, tomando en cuenta la con-
veniencia social general,

En los afios que siguieron a la segunda guerra, surgid un fe-
ndémeno que no pudo ser controlado por la teoria keynesiana:
la inflacidn con recesidn, es decir, estanflacidn.

En. sintesis, Keynes propugnaba por un Estado que Sntervinie-‘
ra en la economlia de mercado para disminuir el desemp}eo in-
voluntario y aumentar la produccidn; ptoponia de manera im-
plicita el transito al capitalismo de economia mixta, sin
importar que para lograrlo tuviera que desbalancearse el
presupuesto del gobierno. Sin embargo, sus propuestas no
lograron suavizar el proceso inflacionario.

5. LA ESCUELA ESTRUCTURALISTA DE LA CEPAL (el Estado plani-
ficador y promotor del de-
sarrollo en las economias
periféricas)

La _evidencia de que el modelo primario exportador habia de-
_jado de representar una oportunidad viable para América La-
tina, sobre todo en presencia del esquema de libre comercio
internacional -caracterizado por el deterioro. de los térmi-
nos del intercambio-, culmind en una nueva curriente del
'pensamiento econdmico dirigida especialmente a lostrequeri-
mientos de paises subdesarrollados. k

La estrategia consistia en promover deliberadamente la in~
dustrializacidn por la via de la sustitucidn de importacio-
nes, El cambio exigia al Estado su impulso para transfgrmdr
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la estructura productiva, a fin de poder cumplir con los
'nuevos objetivos de politica econdmica.

La industrializacidn de los paises que accedieron tardiamen-
te al desarrollo del capitalismo moderno necesitaban —decig
los estructuralistas~ de un Estado con capacidad real para
planificar y promover el desarrollo, ain cuando el mercado
siguiera actuando como mecanismo regulador de la economia.

La funcidn de coordinacidn estatal en pro de la industriali-
zacidn sustitutiva habrd de servirse de mecanismos indirec-
tos relacionados con la politica comercial, la fiscal y la
monetaria: elevar el coeficiente de ahorro nacional, captar
recursos y canalizarlos hacia la inversidn real, diseflar y
ajustar en forma continua una politica de proteccidn comer-
cial, elaborar programas de inversidn, entre otras medidas.
Mientras tanto, las acciones directas se llevaran a cabo me-
diante las inversiones piblicas en infraestructura y la ope-
racidén de las empresas piblicas.

Por lo gque se refiere a los problemas sociales derivados del
proceso.mismo de desarrollo, también tendrdn que ser atendi~
dos por el Estado ("benefactor"), de manera que esta funcidn
no podrad cesar en tanto persistan los conflictbs soclales
inherentes a la nueva estrategia de industrializacidn.

Como se puede apkecfaq en la visidn estructuralista el Es-
tado constituye un agente de la politica econbmica encargado
de corregir las distorsiones propias de la evolucidn y fun-
cionamiento del sistema econdmico "periférico”. Asi, el
‘punto de vista cepalino al respecto se resume como sigue:

"La planificacién se considera pues un método imprescindi-
ble, del cual el Estado debe echar mano para racionalizar
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la politica de desarrollo a largo plazo. La necesidad de
la accidn estatal, de contai con una politica de desarrollo
deliberada y coherente y de implementarla a través de la
planificacidén, son tres ideas-fuerza del pensamiento cepa-
lino estrechamente conectadas entre si. No obstante, el
grado de intervencidn estatal podrd variar de pais a pais
dependiendo de la gravedad de sus problemas de estructura "
(1)

6. LA ESCUELA MONETARISTA (el Estado leviatan)

La criéis econdmica actual ha hecho resurgir la vieja orto-
doxia del liberalismo cldsico. Se trata del neoliberalismo
monetario, el cual plantea como objetivos centrales de estu-
‘dio la inflacidn y el desempleo.

Esta nueva macroeconomia clisica surgida en Chicago,establg—
‘ce gque la inflacidn es, en todo momento y en todo lugar, un
fendmeno monetario y gque como tal se corrige por medio. de-
‘una politica monetaria contraccionista. En. otras palabras,
~la estabilizacidn econdmica se logra a partir de hacer cre-
cer la oferta monetaria a una tasa fija.

Con base en este diagndstico, se concluye gue en el largo
plazo no existe posibilidad élquna de intercambio entre in-
flacién y desempleo, es decir, que este Ultimo se vuelve in-
dependiente de aquélla. )

Por consiguiente, 1la implicacién fundamental de politica
econdmica que conlleva esta doctrina se resume en un Ataque
extremo al activismo econdmico del Estado, cuando sefiala que
su Unica funcidn debe ser la de incrementar la oferta de di-
nero de manera automdtica -no discrecional- y a una - tasa
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constante en la economia, En sintesis, se recomienda despo-
jar al Estado (gobierno y banco central) de su poder para
variar a voluntad de la oferta monetaria.

El intervencionismo econdmico estatal no puede aportar nin-
glin heneficio -dicen-, porque los cambios en la demanda
agregada originados por las caracteristicas de la politica
econdmica no tienen posibilidad dlguna de cristalizar en in-
crementos de la produccidn y el empleo. En cambio, es mucho
mis frecuente qhe la accidn del Estado en la economia tenga
resultados indeseables como son la inflacidn -al expander en
exceso la oferta monetaria- y el rezago tecnoldgico -al de-
salentar la innovacidn cuando impide que operan las fuerzas
del mercado,- :

En consecuencia, la escuela monetarista recomienda la desa-
paricidn del Estado como agente econdmico y en su lugar pro-
pone un Estado encargado de la defensa nacional y de prote-
ger la libre empresa, el libre mercado y el libre comercio,
asi como de ejercer deliberadamente una politica monetaria
contraccionista.

El pensamiento monetarista se sintetiza en la siguientes
frases expresadas por Milton Friedman:

"El aumento del papel del Estado 'en la economia ha ido muy
lejos durante los Ultimos cincuenta afos. Esta interven-
cidn ha significado un costo en términos econdmicos. ~Las
limitaciones gue esta actuacidén impone a nuestra libertad
econdmica amenazan con liquidar dos siglos de progreso eco-
némico".(2)
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7. LA SiNTESIS NEOCLASICA-NEOKEYNESIANA

Apenas un afio después de ser publicada la TEORIA GENERAL de
Keynes, Hicks did a conocer un articulo en el que aparecian
como elementos compatibles los planteamientos keynesianos y
los postulados de la economia neoclasica.

A partir de entonces las ideas de Hicks avanzaron hasta

constituirse en el paradigma econdmico dominante en los 4l-
timos cuarenta afies. A esta escuela se le denomina sintesis

neoclasica-neokeynesiana y su andlisis centra la atencidén en

dos areas: los problemas de pleno empleo ¢ inflacidn en el

-corto plazo -que se enfocan desde el punto de vista macroe~

condmico neokeynesiano-, y el problema del crecimiento en el

largo plazo -que se estudia bajo la perspectiva microecond-:
mica neoclasica-. )

En cuanto a lo primero, 1la recomendacidn era garantizar la
administracidon de la demanda a fin de solucionar los proble-
mas recesivos de corto plazo (estanflacidn y desequilibrio
externo). En este contexto en que se dejan de lado los 1li~
mites‘dé una politica monetaria expansiva, fue plenamente
aceptada la politica econdmica activa por parte del Estado,
lo cual suponia poner en préctica politicas monetaria y fis-
cal eficientes y eficaces para evitar ciclos depresivos y
desempleo. '

René Villarreal resume la postura neokeynesiana como sigue:

“... el Estado debe orientar su accidn hacia.el crecimiento
econdémico y el bienestar de la poblacidn, a pesar de que'ser
incurra en Qéficit fiscal o en un procese inflacionario. Pe~
ré, ademads, la accién del Estado debe ser discriminatoria,
ya que cierto tipo de politicas son mas favorables al creci~
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miento gue otras; asi se considerd que las politicas fiscal

yvmonetaria que favorecieran la inversidn privada tienen me-
v jores resultados en el largo plazo que las que estimulanbei
consumo." (3).

Como se observa, los aspectos especulativos y de incertidum-
bre se minimizan,

Ahora bien, por lo que se refiere al problema del crecimien-
to en el largo plazo, se asume como propia la TEORIA NEOCLA-
SICA DEL CRECIMIENTO ECONOMICO, a saber: por su dindmica in-
terna de ajuste, el capitalismo tiende al equilibrio estable
y balanceado en el largo plazo. -

Cabe recordar que en el enfoque neoclésico, a diferencia de
la economia politica clasica, los agentes econdmicos no po- -
seen cardcter politico social y en consecuencia, todos los
‘factores productivos son libres y homogéneos en el mercado
de manera que la interaccidn entre ellos se limita a cues-
tiones de oferta y demanda y productividad marginal, Asi-
“mismo, el paradigma neocl§ico tiene entre sus fundamentos el
criterio de "optimo de Pareto" segin el cual el binestar so-
cial mejora sdlo cuando algiin individuo aumenta su utilidad:
sin disminuir la de ningiin otro.

De lo anterior se concluye que con la teoria neoclasica no
‘es aceptable la bolitica econdmica abocada a redistribuir el
ingreso, pues quitarle é un rico. -para darle a un pobre no
representa una mejoria verdadera del bienestar social.

Resumiendo, la sintesis neoclasica-neckeynesiana supone que
en el largo plazo se alcanza el equilibrio estable y balan-
ceado de las fuerzas internas del capitalismo de mercado,
con la sola intervencidn del Estado keynesiano esforzado en
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que todo lo que se ahorre se invierta (equilibrio macroeco-
némico de corto plazo).

8. EL ENFOQUE NEOESTRUCTURALISTA

Los problemas de crecimiento que aquejan a los paises subde-~
sarrollados o periféricos tienen mucho que ver con los con-
tinuwos y crecientes ﬁesequilibrios externos que enfrentan.
Ante tal situacidn la regla ha sido adoptar politicas orto-
doxas para el ajuste externo, en virtud de que se carece de
un cuerpo tedrico que verdaderamente tome en consideracibn
las caracteristicas de los paises subdesarrollados.

Frente a la ortodoxia, la alternativa bien pudiera ser una
teoria y politica neoestructuralista de balanza de pagos.

La corriente neocestructuralista parte de suponer que el de-
sequilibrio externo es intrinseco al patrdn de industriali-
zacidn de los paises periféricos, es decir, que su origen es’

principalmente estructural. Asimismo, propone el ajuste ex- .

terno perco sin dejar de lado el objetivo del desarrollo. Por -
dltimo, el periodo que analiza y sus recomendaciones - com-
prenden tanto el mediano como el largo plazo.

Si bien los elementos anteriores representan la parte mera-
mente estructuralista, se retoman algunos otros-que aportan
. matices nuevos.

‘... se reconoce que el ajuste con desarrollo en los paises
de la periferia depende en buena medida de las politicas de
promogién que incrementen la capacidad productiva, asi como
la apertura gradual y eficiente al comercio ekterior, pero
tambié&n la debida importancia a la administracién de la de-
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manda por sectores prioritariss y a la administracién de los

precios relativos seglin el avance industrial del pais en
cuestion [ ;.. ) también se reconoce que los deséquilibrios

entre grupos, -sectores y regiones de los paises hacen neceé
saria una mayor participacidén del Estado en el procesc de
ajusté: tanto para aminorar Sus costos Como para lograr una
distribucidn mds equitativa de la carga.” (4)

El ajuste externo de tipo neoestructuralista debe ser con

crecimiento (aplicando una politica de expansidn selectiva),

7con fortalecimiento de la planta productiva nacional {(me-

‘diante politicas de proteccidn y fomento selectivo a las in-'
dustrias con mayor ventaja comparativa, particularmente en

los sectores de exportacidn y sustitucidn de importaciones)

y con distribucién equitativa de la carga de ajuste (a tra-

‘vés de politicas que por lo menos preserven el poder adgui-

sitivo de las clases populares).

Con’ base en esos tres lineamientos, se hace evidente la ne-
cesxdad de que el Estado participe con eficiencia en la eco-‘
nomia, esto es, racxonalxzando sus gastos y requlando Yy fo-
mentando la actividad pr;vada.




CAPITULO II. EL INTERVENCIONISMO ESTA-

' TAL EN LOS PAISES CAPITA-

LISTAS. DESARROLLADOS Y
SUBDESARROLLADOS .

l. “EL ESTADO Y EL MODO DE PRODUCCION CAPITALISTA (PLANTEA-
MIENTOS TEORICOS GENERALES) v

No obstante la persistencia de la teoria ortodoxa, con su
férrea recomendacidn de no intervencidn estatal, es un hecho’
innegable que el Estado ha desempefiado un papel clave en el
desarrollo del capitalismo mundial. Asl lo confirman algu-
nos acontecimientos histdricos por demas destacados que re-
'sulta conveniente recordar: la politica mercantilista pro-
movida por el Estado absolutista impulsd la transicidén de
la acumulacidn originaria a la acumulacidén capitalista pro-
piamente dicha; la expansidn mundial del capital que culmi-
nd con la consolidacion del sistema imperialista pudo lle-
varse a cabo gracias a los diversos apoyos -inclusive de ti-
po bélico- prestados por los Estaods; la postura librecam-
“bista del Estado en las formaciones sociales avanzadas que
prevalecid en el periodo siguiente a la revolucidn indus-
trial fue elemento fundamental para el ulterior desarrollo
del capital, pues favorecid la sustitucidén de plusvalor ab-
soluto por plusvalor relativo.

Con base en estos ilustrativos ejemplos queda asentado .un
hecho importante, que en todo momento crucial de su desarro-
110 la evolucidn capitalista ha estado ligada a la instancia
estatal. En consecuencia, es factible hablar de un Estado
asociado particularmente a ese Sistema, es decir, un "Estado
Capitalista" cuyas caracteristicas y rasgos generales lo.
convierten en parte intrinseca del modo de produccién al que
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pertenece, -de manera que dejar de considerarlo asi equival-
dria a formarnos una perspectiva incompleta del desenvolvi-
miento y funcionamiento de este Gltimo.

El intervencionismo econdmico del Estado ha sido una cons-
tante en el desarrollo del Capitalismo, puede considerarsele
una de sus necesidades esenciales en razdén de la 18gica
misma del sistema y de su tendencia a destruir sus propios
fundamentos sociales.

En efecto, el predominio de la propiedad privada de los me-
dios de produccidn y la existencia del trabajo asalariado
son las dos instancias basicas en torno a las cuales tiene
lugar el modo de producciéh de la sociedad burguesa y deri-
“vado de ellas surgen, por un lado, una encarnizada competen-
cia entre los capitales individuales y, por otro, la biisque-
da incesante de plusvalia. Ambos factores -competencia vy
produccidn de plusvalia- presionan para utilizar de manera
extrema e irracional los recursos disponibles, hasta el gra-
do de poner en peligro la subsistencia de las condiciones .
materiales y sociales sobre las cuales se desarrolla el ca-
pital.

Para poder neutralizar estas tendencias aﬁtodestructivas Yy
garantizar la supervivencia del capital es indispensable
contar con una institucidn que les haga frente. A este res-
pecto, Rolando Cordera sefiala lo siguiente: h

“Se’ impone, pues, la necesidad ineludible de una entidad es-
pecial que, dentro del capitalismo, imbricada en el tejido
de la sociedad burguesa, no esté sujeta a las limitaciones
-propias del capital, ni tenga por propdsitos propios basicos
1avptoducc16n y acumulacidn de plusvalia. Esta institucidn
especial, especial en el sentido de estar junto a la socie-
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dad burguesa y al margen de ella, es el Estado™ (1)

Cabe destacar que esta idea de Estado Capitalista (instancia
de la sociedad burguesa que resume sus contradicciones y ve-
la los intereses generales del capital), va mds alla de con-
ferir a éste el papel de legitimador del orden econdmico y'
social en ascenso, como ocurrid durante un periodo prolonga-
do cuando aln el Estado capitalista estaba influido por una
estructura ideoldgica heredada del feudalismo. En realidad,
el concepto de Estado gue nos interesa nos habla ya de una
formacidn social y econdmica lo suficientemente fuerte como
para generar y hacer gque predomine una ideologia propia. Se
trata pues, de un Estado que desempefia las siguientes fun-
ciones: )

A} Creacidn de las condiciones materiales generales de 1la
produccidén (infraestructura)

B) Determinacidon y salvaguardia del sistema legal general,

"C) Regqulacidn de los conflictos clasistas.

D} Garantia y expansidén del capital nacional total en el
mercado mundial.

A, Creacidn de las condiciones materiales generales de la
produccidn (infraestructura)

En lo referente a la creacidn de infraestructura, la respon-
sabilidad del Estado dependerd de la etapa histérica del de-
sarrollo del capital, pero en general se puede decir que el
papel activo del Estado aumenta justo en aquellas areas de
la produccidn que los capitales abandonan cuando dejan ‘de
ser rentables a consecuencia de la tendencia histdrica que
hace decrecer la tasa de ganancia,
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Para ejemplificar esta situacidn utilicemos el caso de los
ferrocarriles que durante el siglo pasado fueron operados en
forma lucrativa por capitalistas privados y, sin embargo,
aunque su funcidn material en el proceso de trabajo social
sea la misma que entonces, en la actualidad se ha convertido
en un negocio oneroso para el capital, por lo que ha pasado
a ser un ambito de intervencidn estatal por excelencia.

Pero por qué es factible que el Estado llene los vacios de~
jados por el capital. Porque en contraste con este dltimo
no lo mueve la necesidad de producir plusvalla, el Estado no
actia como un capitalista, sino que se encarga de crear las
condiciones materiales indispensables para la produccidn que
no pueden Ser recreadas por las diversas unidades de capi-
tal.

B. Determinacidn y salvaguardia del Sistema legal general.

Con el desarrollo del capital industrial se dejaron atras
las relaciones econdmicas en su concepto de relaciones poli-
ticas de fuerza. La funcidn esencial del Estado pasd enton~
ces a ser la de creador de los prerrequisitos basicos propi-
cios para la 1libre competencia. Eso impligaba eliminar
fricciones a través de la formulacién y salvaguardia de ‘un
sistema legal orientado a estos propdsitos.

La regulacidn de tipo legal dio al capital .la capacidad de
llevar a cabo de continuo el prcceso capitalista de apropia-
cidn,

Pero la legislacidn burguesa no se limitd a la esfera de la
competencia (comercio entre los propietarios de las mercan-

cias), sino gque abarcd también lo referente a las condicio-
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nes del trabajoby de la produccidn,

La posibilidad para que el Estado genere y vigile el cumpli-
miento de las leyes deriva de su papel como drganc de la
_clase dominante pero distinto de ésta, lo que le permite
orientarse de acuerdo al inter@s general de todas las unida-
des particulares de capital.

C. Regulacidén de los conflictos clasistas,

Condicién fundamental para la preservacidédn de la base socilal
capitalista es mantener bajo control los continuos conflic-
tos entre capital y trabajo que son expresidn de una rela-
:cidén basada en la dominacidén y la explotacidn.

En este conteito, el Estado asume la responsabilidad de re-
gular y contener los conflictos de clase ya que las unidades
de capital estdn legalmente imposibilitadas para ejecutar
individualmente acciones de pacificacidn y represidn. ‘

D. Garantizar la expansidn del capital nacional total en el
mercado mundial.

El Estado, en su aspecto nacional, engloba ‘a tédas ‘las
unidades de capital que existen al interior de un pais y las

’fepresenta en oposicidn a las representadas por otros
Estados nacionales en el mercado mundial.

En esta perspectiva, la funcidn del Estado abarcd diversos
aspectos, desde lo tocante al valor de su moneda, la orien-
tacidn de las relaciones politicas con los paises eitranje-
ros, hasta prestar apoyo militar en favor de la acumulacidn
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de capitales privados y de la expansidn imperialista del ca-
pital.

La descripcién de las cuatro Aareas basicas de accidén del Es-
tado nos dan una visidn general, que Alvater resume muy ati-
nadamente de la siguiente manera:

"&l (el Estado) emplea trabajadores para crear las condicio-
nes materiales generales de la produccidn, para el manteni-
miento del sistema legal, para la represidn policial y mili~
tar; campos que en consecuencia no estdn mis a disposicidn
del capital como objetos’ de explotacidén (aunque desde el
punto de vista del obrero, su situacién de trabajo sea idén-
tica a la de los trabajadores implicados por el capital pri-
vado). El Estado también establece barreras externas a las
presiones del capital para crear valor a través de la limi-
tacién de la jornada de trabajo o mediante otras restriccio-
nes - legales. Superficialmente consideradas, las barreras
negativas a la creacidn de valor establecidas por el Estado
aparecen ante las unidades de capital bajo la forma de im-
puestos, gravamenes sociales, etc. justificados con fines de
"servicios comunitarios". De este modo, el Estado, dentro
del marco de la sociedad capitalista, es en qfado variable
complementario de las unidades de capital, estando siempreb
la naturaleza "complementaria" del Estado histdricamente de-
finida™ (2).

Si bien es posible reconocer las funciones del Estado en lo
general, cabe seflalar que las formas especificas de inter-
vencionismo econdmico estatal dependeré del momento histdri-
co y de las condiciones politicas predominantes y que lejos
de ser un fendmeno estrictamente econdmico, la relacidn Es-
tado-economia conlleva de manera esencial elementos de lucha
de clases. Por lo consiguiente, se concluye que dadas las
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diferencias histdricas y pbliticas que median de un pais a
otro es imposible hablar de una sola modalidad de interven-
cidn econdmica del Estado, ni siquiera gue ésta haya presen-
tado caracteristicas constantes a lo largo del desarrollo
histdrico de una misma nacidén. Por el contrario, -la activi~
dad econbmica estatal ha sido tan cambiante como la propia
. evolucidn capitalista lo ha sido exigiendo.

Derivado de las consideraciones anteriores se puede afirmar
que para abordar el problema Estado-economia es recomendable
efectuar una revision histdrica de los acontecimientos. Pe-
ro no solamente eso, sino considerar las mas elementales di-
ferencias que en tiempo y en espacio ha registrado el desa-
rrollo capitalista, diferencias que se expresan en la exi-
sencia de por lo menos dos estratos al interior del mundo
capitalista ~los cuales a su vez presentan diversidades en
su interior-: el conjunto constituido por las naciones que
han alcanzado la etapa del capitalismo maduro, y el de las
naciones dependienties o de capitalismo tardio.

" Bs asi que para avanzar en el conocimiento de la .interven-
cidn econdmica del Estado, se propone revisar lo que a este
respecto ha ocurrido en cada uno de los dos grandes subcon-
juntos que conforman el mundo capitalista, ésto es, los pai-

v ses desarrollados y los subdesarrollados. Ello, con el pro-

pdsito de conocer en sus rasgos esenciales las dos modalida-’

des mis generales de intervencionismo estatal correspondien-
tes al primer nivel de desagregacidn del sistema capitalista
mundial.

2. EL INTERVENCIONISMO ECONOMICO DEL ESTADO EN LOS PAISES .
DESARROLLADOS . '

En los Gltimos afios del siglo pasado los paises de capita-
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lismo maduro experimentaron cambios de fondo en sus’
estructuras sociales y en sus sistemas politicos, que
tuvieron su origen en un intensc proceso de concentracibn y
centralizacién de capital y desarrollo tecnoldgico.

Aungue con caracteristicas especificas para cada pais, estos
‘acontecimientos culiminaron siempre con el fortalecimiento
de sistemas de produccidn de competencia oligopdlica dentro
los cuales la capacidad organizativa y participativa de las
clases trabajadoras iba en aumento a la par que la acumula-~
cidn de fuerzas productivas. En otras palabras, los efectos
negativos de un mercado que se guiaba por preceptos oligopd-
licos lograron mantenerse bajo relativo control gracias a la’
organizacidén obrera que a su vez did a los trabajadorés la
- posibilidad de introducirse en la esfera politica.

Siendo estos los nuevos rasqos de los regimenes capitalistas

avanzados, el Estado necesariamente experimentd cambios ten- -
dierntes a proveerle de una esfera de actuacién ampliada, io

qhe;prOPiciatia su cabal desempefio como coordinador activo

-ya no solamente regulardor¥ de las decisiones que asumian

las empresas oligopdlicas, y que asimismo lo habilitd para

consequir legitimidad y consenso en el marco de una estruc-

tura pollitico-social gue actuvaba cada vez con mayor fuerza

como elemento de prgsién.

Simultdneamente a los acontecimintos descritos, la esencia
contradictoria y auiodes;ructiva del sistema se profundiza-
ba, tal y como quedd demostrado durante la crisis de 1929.

Al entrar en juego la entidad monopdlica como elemento domi-
nante del proceso productivo, la contradiccifn fundamental
del sistema se intensificd:  la competencia monopdlica y la
necesidad de producir plusvalia se apoyaban en una poténcié—,
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lidad productiva incomparablemente mayor (desarrollo tecno-
l6gico) y en consecuencia comenzaron a concentrarse masas
cada vez mayores de plusvalia, ‘

Ni siquiera la clase obrera organizada consiguid contrarres-
tar el fendmeno. .y fue entonces que el Estadoc se involucrd en
la administracidn activa y sistemdtica de las relaciones de
produccidn. Asi, para postergar la crisis, el Estado actud
permanentemente sobre la demanda efectiva y al mismo tiempo
promdvié nuevas aAreas de actividad lucrativa para los capi-
tales. Ambos lineamientos de la intervencidn econdmica del
Estado lo llevaron a convertirse en una institucidn de di-
mensiones insospechadas, cuyo gasto y politicas confirmaron
su orientacidén esencialmente capitalista, en tanto que ase-
guraban la continuidad de la acumulacidén aunque sin garantia
alguna que su intervencidn fuera siempre la correcta.

Su integragién a las actividades directamente productivas y
su indispensable accidén mediadora en la lucha de clases -que
incluye a todas ellas y no exclusivamente a las facciones
dominantes- dan al Estado una fuerza considerable, lo que al
mismo tiempo introduce elementos de politizacidn en la esfe-
ra econdmica.

Desde este punto de vista en que el Estado surge en apoyo y
como garantia de armonia en el desarrollo capitalista mono-
bélico, todo esfuerzo del capital por salir de la crisis
£endria que abocarse necesariamente a efectuar ciertos ajus-~
tes en la estructura social pero teniendo siempre presente
que el elemento lucha de clases es determinante para el lo-
gro de dicha transformacidn. ‘

Con relacidn a este punto, Rolando Cordera expresa lo QUe a
su modo de ver estd detras del supuesto desmantelamiento del
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Estado por el capital:

"Desde esta perspectiva, el "desmantelamiento" del Estado,
su’ domesticacidn "liberal" a través de la disciplina finan-
clera ortodoxa, hoy tan de moda, pueden no ser sino apa-
riencias ideoldgicas de un proyecto de reestructuracidn es-
tatal que, paraddjicamente, no buscarila centralmente la re-
duccidn del Estado ni su reconversidn en una instancia ex-
clusiva de la "superestructura". Esta estrategia, empfen-
dida por las cipulas del gran capital, no tendria como ob-
jetivo la disminucidn del gasto del Estado o la restriccidn
de su avance como entidad productora, ambas necesarias para
la reproduccidn capitalista, sino el de hacer compatibles
estas tendencias con los intereses y estrategias especifi-
cas de las fracciones de capital predominantes, habilitando
al mismo tiempo al Estado para ser, a la vez que la instan-
cia politico-social ordenadora por excelencia, un eficaz
productor de bienes y servicios de importancia estratégica"

(3}

Rhora bien, buscando dar sustento a los planteamientos hasta
aqui asentados, se presenta a continuacidn una revisidn de
los gastos del Estado en los principales paises capitalistas
desarrollados afiliados a la Organizacidn de Cooperacidn
Econdmica y Desarrollo (OCED) con pase en cifras correspon-
dientes al periodo 1910-1973: Reino Unido, Francia, Alemania
Federal, Italia, Estados Unidos y Japdn.

Para ello se abordara la clasificacidn de los gastos del Es-
tado que propone James O'Connor ya que es considerada por
diversos autores como la méas acabada, globalizante y seria.
Define tres categorias: los gastos sociales (prbyectos y
servicios que se requieren para mantener la armonia social);
el consumo social (proyectos y servicios que disminuyen el
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costo de reproduccidn de la fuerza de trabajo y que, mante-
niendo constantes otro factores, aumentan la tasa de ganan-‘
cia), y la inversién social (proyectos y servicios que ele-
van la productividad del trabajo, en beneficio de la tasa de
ganancia).

El ‘andlisis del comportamiento de l0s gastos de Estado en
los paises desarrollados, a partir de este método de catalo-
gacidn, serd de gran utlidad para conocer desde una perspec-
-tiva mas concreta las vias de intervencionismo econdmico es~
tatal,

A. Los Gastos Sociales.

-Teniendo como propésito funcamental mantener la armonia so-
cial se incluyen aqul los gastos relacionados con las fun-
ciones clasicas de los Estados, tales como militares, de po-

-licia 'y aparato judicial, servicios exteriores e intereses

‘de la deuda piblica. Se trata de gastos que no afectan el
valor de la fuerza de trabajo pero que son indispensables
por la naturaleza antagdnica del Capitalismo. A .partir del
Siglo XIX, se observa‘un aumento progresivo de esta catego- .
ria de gastos estatales en relacidn al PNB poniendo de‘mani?

fiesto, primero, el elevado costo de la expansidn del capi-
tal, mas adelante, las grandes exigencias de proteccidn de
los intereses de los capitales nacionales y, mas reciente-
mente -desde 1917-, el predominio de 1la dominacidn capita;i
.. 1lista de tipo imperialista.

‘No obstante el incremento general observado en esta catego-
-ria, cabe sefialar que en su composicidn interna. los gastds
de este tipo presentan variaciones notables de pals a pais.

Es el rubro de policia y aparato judicial el f{nico que mues-
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tra aumentos consistentes y generalizados, en especial des-
pués de la Sequnda Guerra, 1o gque hace suponer que responden
a la creciente funcidn requladora del Estado en lo tocante.a
la complejidad de la vida moderna y a la profundizacidn de:.
los antagqonismos de clase propios del desarrocllo.

B. Gastos para el Consumo Social.

En esta cateqoria se engloban los gastos para la proteccidn
de los ingresos, educacidn, salud, asistencia social y algu-
nos aspectos de vivienda. En consecuencia, se reflejan en
diversos conceptos econdmicos: gastos corrientes (educacidn
y salubridad), gastes de capital (vivienda vy  escuelas);
transferencias (pensiones, becas, etc.) y subsidios (alimen-
tos bdsicos, vivienda y otros). Estos gastos benefician a
la poblacién en edad activa, pero ademds en un gran porcen-
taje a sus familias ~-miembros "improductivos" de la socie-
dad-.
La tendencia creciente de estos gastos es expresidén de que
el Estado -por las exigencias del capitalismo avanzado y la
situacién de lucha de clases- se ve obligado a aportar co-
lectivamente una proporcidn cada vez mayor de bienes sala-
“riales que al capital no le resultaria radituable proporcio-
nar. En .este sentido, se seflalan a continuacidn algunas
- pfecisiones:

,i) En las economias altamente desarrolladas, especialmente -
en los afios de la posquerra, se exacerba la complejidad del
proceso de produccibn, esto es, a la par que aumenta la ne-
cesidad de trabajadores altamente calificados (especialis-

" tas, cientificos, tecnélgos, planificadores, administrado-

res, etc.) se efectuaban cambios radicales en lo que a valo-
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res y estilos de vida se refiere., Podria decirse que bajo
el capitalismo se crean nuevas necesidades sociales que sdlo
pueden paliarse a través de un intervencionismo ampliado por
parte del Estado. La razdn radica en la naturaleza colecti-
va o semicolectiva de los servicios requeridos, ya que la
instancia estatal es la (nica capacitada para proveer de di-
chos servicios sin descuidar en momento alguno los intereses
del capital como clase {(no de un capital especifico).

ii) También en los aflos que siguieron a la guerra, la orga-
nizacidn y movilizacidn obrera se mostrd fuertemente inten-
sificada, consiguiendo con ello concesiones importantes que,
aunque ‘variables de pais a pais, se reflejaron en mayores y
mejores beneficios sociales. A este respecto cabe aclarar
que si bien esas conquistas responden en iltima instancia
los intereses de las clases dominantes, pues forman parte de
la estrategia politica del estado capitalista en el ambito
de la lucha de clases, no por ello los servicios sociales
han de excluirse del salario real; al contrario, son parte
integrante del mismo y al igual que el salario en dinero son
motivo de lucha politica y de clases. ‘

C.- Gastos en Inversidn Social.

En esta categoria se incluyen las erbgaciones dél Estado pa-
ra financiar medios de produccidn (infraestructura y ehpre-
sas piblicas) y las que se canalizan a prestar ayuda econd-
mica directa al capital.

Por lo que se refiere a los gastos en infraestructura, su
tendencia a crecer se generalizd en todos los paises avanza-
dos, como respuesta al crecimiento econdmico. Nuevamente la
'importancia del Estado tiene que ver con las caracteristicas
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de indivisibilidad de los servicios de infraestructura, asi
como con los grandes montos de capltal de riesgo que reqguie~
‘ren estos proyectos.

th relacidn a los gastos implicados en las industrias esta-
tales, no se observa claramente tendencia alguna en virtud
de que los movimientos de los gastos de este tipo dependen
tanto de las politicas de inversidn de cada pais, como del
tamafio de la industria estatal, :

Sin embargo, se observa una situacidn comiin a todos los pai-
ses: los estados proveen bienes y servicios gque forman parte
de todas las otras mercancias, Tal es el caso del transpor-
te aéreo y ferrovariario, las comunicaciones, el gas, el
carbbén, la electricidad.

Referente a la ayuda directa al capital, ésta asume tan va~
riadas formas que resulta sumamente complicado cuantificar~‘
la. DNo obstante, es perfectamente comprobable que 1la ten=~
dencia ha sido ascendente y muy répida desde los aflog poste~
riores a la guerra; tradtese de subvenciones para inversidn,
transferencias financieras, incentivos para exportacidn,
subsidios a las industrias en declinacidn y a la agricultu-
ra; otorgamiento de precios de garantia a proveedores priva-
dos, apoyos econdmicos a proyectos de investigacibn y desa~
rrollo, politicas proteccionistas, etc.

En el analisis que antecede acerca de la composicidn de los
gastos del Estado en los palses capitalistas avanzados, sal-
tan a relucir algunas tendencias generales:

~ incremento en gastos destinados a proporcionar servicios
sociales (educacidn, sanidad, vivienda, seguridad ‘social,
etc,), al igual que en ciertas Aareas de infraestructura y
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én apoyos a la industria privada.

-~ disminucidn en desembolsos militares, desde la Segunda
Guerra Mundial, . :

- después de 1950, aumento en los egresos orientados a 1la
preservacidén del medio ambiente, creacidn de infraestruc-
tura (transporte y caminos), que contrastan con el decre-
mento en los apoyos a la agricultura.

- hacia los afios sesenta, incremento en la ayuda econdmica
estatal al sector privado (investigacidn y desarrollo,
subvenciones para inversidn, etc.) y en los gastos orien-
tados a mantener el aparato legal y cohercitivo del Esta~
do.

-.a partir de 1971 se observa que caen los gastos estatales
en el rubro de comercio e industria, pero ello se ve com-
pensado con excencién de impuestos a las corporaciones
privadas.

De lo anterior se concluye que la tendencia estructural del
capital en el sentido de acumularse y concentrarse en un ni-
mero reducido de unidades mayores, impone el Estado ciertas
funciones que van desde la responsabilidad de promover la
iﬁvestigacién y el desarrollo tecnoldgico hasta la de garan-
tizar la rentabilidad, prestar ayuda financiera para inver-
siones y, en general, recrear para el capital monopdlico un
ambiente absolutamente favorable,

Ahora bien, para dar mayor claridad a la afirmacién ante-

Vrior, revisemos tres fendmenos de naturaleza histérica que,
aparejados a la acumulacidn y concentracidn de capital, nos
ayudardn a comprender el papel que juega el Estado en los
paises de Capitalismo avanzado.

Primero.- la expansidn del capital hacia las diversas é&reas
de la economia trajo consigo un proceso de continua proleta=-
rizacidén de la poblacidn, en tanto que disminuia la propor=-
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cidn de trabajadores independientes., Consecuencia de esto
es la creciente demanda de provisidn asistencial que requie-
re cada vez con mayor frecuencia del aporte del Estado, so-
bre todo por la aparicidn de "nuevas enfermedades profesio-
nales" asociadas a la produccidn de tipo industrial.

Segundo.- las economias capitalistas exigen incesantemente
mejoras en la calidad del trabajo en virtud de la continua
sofisticacidn de los procesos productivos. Nuevamente esto
ha sido posible en gran medida gracias a la intervencidn del
Estado Capitalista en el Ambito de la capacitacidn,

Tercero.- en forma paralela a la acumulacidn y concentracidn
de capital, las areas urbanas tienden a crecer; este proceso
guarda especial relacidn con el intervencionismo estatal ya
que sdlo el Estado, -directa o indirectamente-, puede em-
prender las acciones que exige la urbanizacidn, esto es,
llevar a cabo estudios y planeamientos previos y realizar de
manera ra@pida y creciente las inversiones en infraestructura
que demanda el proceso: vivienda, caminos, transporte, agua,
alcantarillado, gas, electricidad, parques, etc,

En las siguientes lineas se sintetizan las ideas anteriores:
"La acumulacién y concentracidén de capital, la proletariza-
cidn y capacitacién de la fuerza de trabajo y de la pobla-
cidn en general, la urbanizacidn: é&stas son, entonces, las
principales tendencias en desarrollo en -las estructuras so-
cioecondmicas del capitalismo., En su conjunto, todas ellas
configuran aspectos de la socializacién de 1la . produccidn
{(corolario inevitable del desarrollo del modo de produccidn
capitalista), en todos los paises capitalistas avanzados,
estas tendencias han desembocado en una socializacién cada
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vez mayor de los costos de produccidn bajo la forma de gas-
tos crecientes del Estado" (4).

Asimismo, la correlacidn internacional de los capitales ¥
los conflictos internos de fuerzas de clase han demandado
del Estado una mayor intervencidn econdmica tanto en el cam=
po de la asistencia social, como en lo referente a la nece-
sidad politica de los estados capitalistas de evitar a toda
costa reincidir en una crisis como la de 1929,

Finalmente, por las caracteristicas generales gue han obser-
vado los gastos del Estado en los palses de alto desarrollo
"es por demads errdneo considerar el crecimiento del Estado
como una carga improductiva que pesa sobre el sector capita-
lista: cada vez mas, cdnstituye una precondicidn necesaria
para la acumulacidn de capital privado" (5).

3. EL INTERVENCIONISMO ECONOMICO DEL ESTADO EN LOS PAISES
SUBDESARROLLADOS. '

Como se afirmd en la seccidén que antecede, el intervencio-
nismo estatal en las economias desarrolladas se hizo eviden-
te y permanente con el surgimiento de las relaciones socia-
les de produccidn asociadas al oligopolio, esto es, cuando
asi lo. demandaron las caracteristicas especificas de esta
etapa del desarrollo capitalista. Pero por lo que se refie-
re a los paises dependientes, la presencia activa del Estado
en la esfera econdmica no podia esperar a que transcurrieran
. en forma espontdnea las fases iniciales del capitalismo, si-
no que era condicidn basica para que dicha evolucidn capita-
lista se llevara a cabo; en otras. palabras, las naciones de
capitalismo tardio requirieron "de la intromisidn temprana
del Estado. i



44

De manera breve podria decirse que ello obedecid a la pre-
sencia de severas dificultades histdéricas y ‘estructurales
que estos paises tuvieron que solventar desde los primeros
momentos en que se planted su integracidn al régimen capita-
lista mundial con todo lo gque ello implica, esto es, un sis-
tema de intercambio de mercancias y de ntilizacidén de recur=-
sos que se rige por las leyes del mercado.

De entre las condiciones histdricas mas determinantes, se
destaca la existencia de relaciones coloniales previas con
base en las cuales las economias dependientes entraron a
formar parte del mercado mundial, pero de una forma que dis~
torsiond irreversiblemente el crecimiento de sus fuerzas
productivas. Esto, aunado a las ventajas de los ‘paises
avanzados en materia de produccidn y comercializacidn de me-
dios de produccidn, asi como al notable desarrollo en la ma-
yoria de las ramas productivas -0 que a su vez significaba
niveles descomunales de infraestructura, combinacién de fac-
tores y opciones tecnoldgicas, para poder iniciar su opera-
cidn~ fue determinante para que las formaciones sociales de-
pendientes quedaran imposibilitadas para desarrollar sufi-
cientemente y por si mismas fuerzas productivas necesarias
para consolidar las relaciones capitalistas como forma domi-
nante de organizacién.

De agqui la necesidad urgente del intervencionismo estatal.

Tres - fueron, pues, los impedimentos basicos para que las
economias de capitalismo tardio recorrieran lentamente las
mismas etapas que las sociedades avanzadas:

- la férrea competencia internacionar/aue las mantiene en su
papel de proveedores de materias primas;
~ su.atraso relativo en lo concerniente a desarrollo tecno-
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16gico, lo que a su vez les obliga a crear de inmediato
todo tipo de condicliones indispensables para acceder a su
desarrollo industrial, hecho que se tornd casi inalcanza-
ble; '
~ la presidn del propio desarrollo capitalista y su motiva-
.cidn esencial (produccion ampliada de plusvalia) que se
esfuerza por instalarse sin mads desviaciones ni retrasos.

Frente a la insuficiencia histérica se planted la intromi-
5ién temprana de la instancia estatal en muy diversas Aareas
de la produccidn material, a fin de hacer redituable el ca-
pital en otros campos.

La ruta alternativa, sin embargo, no bastd para subsanar en
el fondo la insuficiencia, pues ésta adquiiié finalmente ca-
racteristicas absolutas -en virtud de que la desigualdad en
materia de innovacidn tecnoldgica se volvid permanente e in-
salvable~, Ello explica, dice Rolando Cordera, que "el Es-
tado no pueda abandonar, a pesar del desarrollo alcanzado en
algunos de los paises dependientes, su papel original de
productor y amplificador de la base material para la acumu-
lacidn capitalista" (6).

Por lo demds, también su funcidn como administrador social
' se complica seriamente debido a un factor crucial: la ins-
.‘tauracidn precoz del oligopolio en una formacién social im-
preparada para ello. En efecto, esto da lugar a -un ejército
de reserva practicamente inagotable, lo que agudiza la.con-
tradiccidn capitalista fundamental recayendo en el Estado
enormes responsabilidades de orden social, amén del atraso
sccial urbano que deviene del propio desarrollo oligopdlico
magnificado en las ciudades,

Con relacidn a esto Gltimo se puede afirmar entonces, que el
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intervencionismo econdmico del Estado en los paises depen-
dientes le significd una gran concentracidén de energia eco-
ndémica y social, por lo que las instancias estatales encar-
gadas de fomentar el crecimiento se conviertieron también en
entes de centralizacién politica.

Cabe sefialar gue en virtud del proceso de urbanizacidén -im-
piicito en la instauracidn de las relaciones capitalistas de
produccidn- trajo consigo la expansidn del aparato estatal,
no sclamente en el Ambito de la produccidn directa, sino en
las areas de servicios 'y de administracidn.

Ello, sin embargo, no necesariamente significd un tamafio de
Estado mayor del .que se observa en los paises de capitalismo
desarrollado,. sea que se mida en términos de la participa-
cidén del gasto pdblico en el PIB, por la relacidn empleo pi-
blico y fuerza de trabajo total, o bien, en funcidn del mon-
to de carga fiscal como porcentaje del PIB. Es quiza la
participacién directa del Estado en la formacidn de capital,
el Gnico indicador que muestre, en un primer acercamiento, a
un Estado significativamente mayor en los paises atrasados,

Lo que ciertamente debe tomarse en cuenta como elemento que
diferencia lo acontecido en los paises desarrollados y en
los dependientes, es la calidad estratégica de la ‘aceibn
econdmica estatal ya que en el ~segqundo caso sobresale su
gestidn permanente e indispensable como ‘agente que recrea la
base econémica material propicia para el desarrollo y que
.asegura la cohesidn nacional, impidiendo con esto Gltimo qde
las naciones se conviertan en espacios libres para la intro-
misidén del capital internacional.

A todo ello Cordera denomina la "capacidad ampliada del Es-
tado para generar una dialéctiva autdnoma que estd en el
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fondo de la psicologia social de las relaciones Estado capi-
tal en los paises dependientes® (7).

S@endo estos los rasgos generales del intervencionismo esta-
tal en los paises subdesarrollados, es facil comprender la
“postura que a este respecto asumen los capitalistas: ven en
el Estado una institucidn que requla y complementa, pero que
es susceptible de caer en excesos; asimismo, lo conciben co-
mo rival por su enorme poderio en cuanto a capacidad compe?
titiva y de acumulacién. Y, sin embargo, esto es asi justa-
mente a causa de las incapacidades del capital y las rela-
ciones productivas a &l asociadas.

Ahora bien, tal y como se seflald con anterioridad, la intro-
misidén "precoz" del Estado en la esfera econdmica es el ras-
go distintivo en los paises subdesarrollados, pero ademis es
de ' suma importancia. recalcar que ese intervencionismo de
ninghna manera quedd cancelado una vez que la base material
para’el capitalismo estaba dada.

Lejos de ocurrir esto, la participacidn estatal se ha vuelto
creciente y continua. A este respecto se han sefialado ya
dos causas: las insuficiencias que adquirieron matices abso-
lutos a causa del retraso permanente en materia tecnoldgica
'y el arribo temprano de las formas oligopdlicas de produc-
cidn que tuvo que darse en una formacidn social impreparada
para ello.

En forma adicional, cabria sefialar aqui algunos acqnteci—
mientos relevantes ocurridos como consecuencia de la crisis
de los afios treinta y que propician la continuidad del in-
tervencionismo estatal. La pérdida de dinamismo del creci-
.miento en los paises subdesarrollados -que coincide con ‘la
ruptura de la fase primario-exportadora- da origen a la re-
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formulacidn de las politicas econémicas -orientadas a partir
de entonces hacia el proceso de sustitucidn de importacio-
nes-. Dichas politicas en lo general implican una regula—
cidn més directa de la economia por parte del Estado, hasta
llegar a la actual situacidn en que lo mds acertado es ha-
blar del Estado comeo "motor del desarrollo".

En aquellos afios los linecamientos de la politica econdmica
asumieron diversas formas:

~- la limitada capacidad para importar llevé a incorporar
controles en materia de comercio exterior y mercado de
cambios,

- la caida en los ingresos tributarios de origen comercial
indujo cambios en el sistema de financiamiento piblico: se
expandid la utilizacién del crédito otorgade por los ban-
cos centrales y se trasladd un alto porcentaje de la carga
‘impositiva hacia otro tipo de actividades.

- a los problemas relacionados con la ocupacidn y el ritmo
de crecimiento econdmico se les encard mediante incremen-
tos en los gastos e inversiones incluso en areas no tradi-
cionales.

- el proceso de industrializacidn sustitutiva requirid la
intervencidn del Estado en lo referente a la conduccidn
del crédito interno, asi como en el fomento industrial y
de la inversidén. Estas formas de intervencién directa al-
canzaron su maxima expresidén con la creacidén de empresas
estatales en sectores tradicionalmente reservados al capi-
tal privado. »

- ciertas situaciones inflacionarias agudas dieron pie a la
adopcidn de medidas para regular precios y salarios y para
abastecer y distribuir bienes basicos,

Estos factores son evidencia ineguivoca de que el interven-
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cionismo estatal tendia a crecer, pero mds aGn en las for-
maciones sociales de capitalismo tardio el Estado asume la
responsabilidad de conducir el proceso de acumulacidn capi-
talista y no solamente tiene a su ‘cargo -como en el caso de
las naciones desarrolladas- funciones de tipo correctivo ahi
donde son indispensables para el avance del capital.

Por esta razdn es conveniente profundizar un poco en la
funcidén de conduccidn econdmica que caracteriza a 1los
Estados en los paises subdesariollados. Esto, por supuesto,
sin soslayar las funciones de otro tipo {produccién de
bienes y servicios, creacidn de infraestructura, apoyos di-
rectos al capital, etc.}) que, en cierto modo, observan
connotaciones semejantes a las seflaladas en la seccidn pre-
via dedicada a los paises desarrollado.

Esa funcidén de conduccidn en el sentido estricto es notable
en las economias subdesarrolladas y se apoya en un conjunto.
de acciones cuyo nico objetivo es la regulacidn de la eco-
nomia en si misma, es decir, las tipicamente normativas como
es el caso de las disposiciones legales que guian en cierta
di:eccién las medidas concretas. Forman parte de ese grupo
los cédigos que reglamentan. la edificacidn urbana, la insta-
lacién de industrias en las ciudades, el régimen de explota-
cidn de recursos naturales, los sistemas de fijacidn de sa-
larios, las normas a las que se sujetan las transacciones
del comercio internacional y las operaciones en divisas, las
reglamentaciones del sistema bancario y el mercado de valo-
res, etc,

Se trata pues, de elementos diversos capaces de inducir a
los agentes econdmicos sin necesidad de movilizar en sentido
estricto recursos fisicos ni financieros, aunque ciertamente
requieran de un aparato administrativo bien organizado.



CAP:TULO'iII: LAS ATRIBUCIONES DEL -
ESTADO MEXICANO EN. LA
ECONOMIA. (1)

Hasta aqul puede decirse que se cuenta ya con un marco de

referencia basico acerca del papel que tedricamente debe:
asumir el Estado en lo econdmico asi como de las caracteris-

_ticas que histdricamente han regido  las relaciones Esta-
do-economia en el mundo capitalista, :

En un afdn por dar continuidad a la estructura de andlisis
que guia el presente trabajo (partir de lo general hacia lo
. particular), corresponde ahora revisar lo que sobre el tema
acontece en el &mbito estrictamente nacional, buscando con
ello evitar el grave riesgo de proceder a la investigacién
sobre la base de una conceptualizacidn equivoca o ambigua,
lo  que podria distorsionar sensiblemente el andlisis subse-
cuente. Con este propdsito se¢ presentan a continuacidn los
conceptos juridicos de contenido econdmico mas destacados,-
los cuales surgen principalmente de dos fuentes genéricamen~
te conocidas como “normas fundamentales” del Derecho mexica-
no: la Constitucidn Politica y la Ley Orgénica de la Admi-~
nistracidn Piblica Federal.

Ambos ordenamientos -junto con otros que los complementan o
detallan- sefialan de manera explicita lo que al Estado mexi-
cano corresponde realizar en materia econdmica; de aqui la
importancia de analizarlos pero no sdlo para formarnos una
idea mas precisa acerca de cémo se rige y delimita la parti~
cipacidén econdmica del Estado en nuestra economia, sino tam-~
bi&n con el propdsito Gltimo de ubicar y definir debidamente
dentro de ese contexto a la empresa plblica mexicana.



l. LOS PRECEPTOS CONSTITUCIONALES: ECONOMIA MIXTA, RECTORIA
DEL ESTADO Y PLANEACION DEMOCRATICA.

Entre los principios basico de la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos destaca la exigencia de un Es-
tado de Derecho, Esto significa, entre otras cosas, que la
actividad de los Organos estatales estd limitada por un or-
den legal, es decir, que se encuentran somtidos por el Dere-
cho. Desde su expedicidén en 1917, nuestra Constitucidn ha
incorporado nuevos derechos de contenido econdmico, social y
_cultural y para satisfacer estos derechos el Estado se vale
de diversos medios, uno de los cuales es su capacidad recto-
ra en materia econdmica.

La institucién de la rectoria del Estado tiene sus raices en
el texto original de la Constitucién, aun cuando no habia en
é1 ninglin precepto expresc al respecto. Ya desde entonces
los articulos 27 y 28 otorgaban al Estado un papel central
en la regulacidn de los complejos factores econdmicos.

Asi, el articulo 27 establecia la propiedad originaria de la
Nacibén sobre las tierras y aguas comprendidas dentro del t?-v
rritoric nacional, asi como el dominio directo de la hisma

sobre los recursos naturales del subsuelo. Por otro lado,

el articulo 28 disponia severos castigos legales a toda con-

centracidén y acaparamiento de articulos de consumo necesario

para obligar a los consumidores a pagar precios exageradés

‘y, en general, toda ventaja gque perjudicara el interés pi-

blico o de aléuna clase social.

El 3 de febrero de 1983, por iniciativa del Presidente ‘de la
Repliblica, aparecid publicado en el "Diario Oficial" de 1la
Federacidn el decreto que reforma y adiciona los articulos
16, 25, 26, 27, 28 y 73 de la Constitucidn, gquedando esta-
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blecidos por primera vez de manera explicita, los principios
constitucionales del desarrollo econdmico nacional: la rec-
toria del Estado en la economia, el régimen de economia mix~
ta y el sistema de planeacidn democréatica.

Con el nuevo texto del articulo 25 constitucional se elevd a
categoria de norma basica el principio de la rectoria del
Estado en el desarrollo nacional. Asi, se establece clara-
mente que: "Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo
nacional para garantizar que éste sea integral, que forta-
lezca la soberania de la nacidn y su régimen democratico y
que, mediante el fomento del crecimiento econdmico y el em-
pleo y una mids justa distribucidn del ingreso y de la rique-
za permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad
protege esta Constitucidn",

Mas adelante, el mismo articule agrega que "el Estado pla-
neard, conducir&@, coordinard y orientara la actividad econé-
mica nacional y llevard a cabo la regularizacién y fomento
de las actividades que demande el interés general en el mar-
co de libertades que otorga esta Constitucidn".

Asimismo se consagra el régimen de economia mi;ta al recono-
cer tres sectores distintos de la economia nacial : el pi-
blico, el social y el privado, los cuales concurriran "“con
responsabilidad’social" al desarrollo econdmico nacional., El
sector piblico tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las
areas estratégicas del desarrollo. Estas son la acufiacidn
de moneda; correos, telégrafos, radiotelegrafia y comunica-
cidén via satélite; emisidn de billetes; petrdleo y demas hi-
drocarburos; petroquimica basica; minerales radiactivos vy
generacidn de energia nuclear; electricidad; ferrocarriles y
las actividades que expresamente sefialen las leyes que expi-
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da el Congreso de la Unidn (articulo 28 Constitucional). Es-
to Qltimo significa que la lista de Areas estratégicas no
tiene ‘un caradcter limitativo, pues es factible incluir otras
actividades mediante las leyes respectivas.

De las Areas estratégicas se excluye la participacién de los
sectores social y privado. Ademas, el gobierno federal man-
tendrd en todo tiempo no sdlo el control, sinc también 1la
propiedad sobre los organismos gque tengan por objeto las
Areas estratégicas, '

El sector social estd constituido por los ejidos, organiza-
ciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas
gue pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabaja-
dores y, en general, todas las formas de organizacidn social
pafa la prbduccién, distribucidn y consumo de bienes y ser-~
-vicios socialmente necesarios.

‘Los: sectores social y privado pueden participar en las lla-
madas Aareas prioritarias del desarrollo nacional. A este
respecto cabe seflalar que el sector piblico puede hacerlo
por si sdlo o en concurrencia con los demés para impulsét y
organizar las "&reas prioritarias",

Con relacidn a estas (ltimas, no hay una definicidén precisa
de tal ‘concepto en razdn de su cardcter ainémico, pues de-
penden del momento especifico y las necesidades concretas’
del. desarrollo. Sin embargo, podria decirse que 1la éreas
prioritarias son aquellas en las gue pueden participar los
tres sectores y que tienden a satisfacer}los intereses na-
cionales y necesidades populares mids urgentes en un determi-
nado momento histbérico.

También se establece constitucionalmente que la ley dara
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apoyo e impulso a las empresas de los sectores social y pri-
vado, de acuerdo a las modalidades que dicte el interés pu-
blico; que se alentard y protegerd la actividad econémica
que realiacen los particulares y se proveer@n las condicio-
nes para que el desenvolvimiento del sector privado contri-
buyan al desarrollo econdmico nacional.

Para dar concrecidn a los principios de rectoria del Estado
y régimen de economia mixta, en nuestra Constitucidn se con-
signa la necesidad de planear el desarrollo nacional (ar-
ticulo 26), en el sentido de proyectar objetivos o situacio-
nes deseadas y seflalar los métodos, medios, estrategias vy
acciones para su consecucidn. En dicha planeacidén partici-
pardn los diversos sectores sociales. '

Igualmente, las bases constitucionales del sigstema de pla-
neacidn democritica del desarrollo nacional disponen la ela-
'boracién de un Plan Nacional de Desarrollo (PND) al cual
quedaran sujetos todos los programas de la Administracidn
piblica federal.

El PND precisard los objetivos nacionales, estrateglas vy
prioridades del desarrollc integral del pais, contendri pre-
visiones sobre los recursos que seran asignados a tales fi-
nes, determinara los instrumentos y responsables de su eje-
cucidn, establecerid los lineamientos de politica de caracter
global, sectorialiy regional y sus previsiones se referirén
al conjunto de la actividad econdmica y social,

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Para lograr el Estado cumplir las atribuciones que: le son
conferidas por la Constitucidon en lo tocante a las. funcio-
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nes de tipo administrativo, cuenta con una forma de organi-
zacidén llamada Administracidn Piblica Federal, en cuya Ley
Qrgénica ~expedida en 1976- se seflala que estd constituida
por el conjunto de dependencias y entidades de cardcter pa-
blico que conducen sus actividades en forma programada, de
acuerdo a las politicas que establezca el Ejecutivo Federal
para el logro de los objetivos y prioridades de la planea-
cidn nacional del desarrollo. Para fines de organizaciodn,
la Administracidn Plblica Federal se clasifica en centrali-
zada y paraestatal,

En cuanto a la primera de ellas, se encuentra conformada por
las Dependencias piblicas de las cuales se vale el Poder
Ejecutivo para ejercer sus atribuciones y para el despacho
de los negocios de orden administrativo que le son encomen-
dados. Asi, la Administracidén Piblica Centralizada engloba
las siguientes instancias:

Presidencia de la Repiblica;

Secretarias de Estado;

Departamentos Administrativos, y
- Procuraduria General de la Repiblica.

Por la forma en que funciona esta administracidn centraliza-=
da, se reconoce que las decisiones se concentran en los man-
dos superiores, de acuerdo a un orden de jerarquias hasta
llegar a la clspide de la Administracién piblica que en
nuestro sistema coincide con la figura del Presidente ‘de’ la
Repiblica.

Por otra parte se tiene a la Administracidn Piblica Paraes-~
tatal, la cual se constituye por las entidades publicas que
auxilian al Poder Ejecutivo en el ejercicio de sus atribu-
ciones, ellas son: o

~ Organismos Descentralizados;
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- Empresas de Participacidn estatal, instituciones naciona-
les de crédito, organizaciones nacionales auxiliares de
crédito e instituciones nacionales de sequros y fianzas, y

- Fideicomisos Piliblicos,

El concepto de administracion paraestatal, a diferencia de
la centralizada, implica la distribucidn de las competencias
piblicas entre diversos organismos, lo que a su vez signiffi-
ca un cierto relajamiento en los vinculos jerdrquicos pro-
pios de la administracidén centralizada; pero en todo caso,
aun siendo entes piblicos relativamente autdnomos, esa auto-
‘nomia nunca llega a ser total o absoluta.

Para abundar un poco sobre las diversas formas de la admi-
nistracidén plblica paraestatal a las que se hizo referencia
con anterioridad, convendria sefialar las caracteristicas que
deben presentar para considerarse como tales.

Los organismo descentralizados.- son aguellas entidades

créadas por Ley o Decreto con personalidad juridica y patri-

" monio propios, cualquiera que sea la estructura legal que

adopten siempre que tengan como objeto la realizacidn de ac-

tividades correspondientes a las Areas estratégicas o prio- -
ritarias; la prestacidn de un servicio piblico o social; o
la aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguri--
dad social.

Las empresas de participacidn estatal mayoritaria.- se con-
sideran ‘en este rubro las empresas, instituciones nacionales
de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito
e instituciones nacionales de seguros y finanzas, que satig-
fagan alguno de los siguientes requisitos:

- Que el gobierno federal o una o mas entidades paraestata-
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les, conjunta o separadamente, aporten o sean propietarias
de mas del 50% del capital social; i )

- Que en la constitucidén de su capital social se hagan figu-
rar titulos representativos. (acciones) del capital social.
de serie especial gue sdlo puedan ser suscritos por el go-.
bierno federal; o ] '

=~ Que al gobierno federal corresponda la facultad de nombrar
a la mayoria de los miembros del drganc de gobierno o bien
designar al Presidente o Director General, o cuando tenga
facultades para vetar los acuerdos del propio &rganc de
gobierno.

Se asimilan también en este aparato las sociedades y asocia-~
ciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean
dependencias o entidades piblicas o bien servidores piiblicos
. que participen en razdn de sus cargos, o si alguna o varias
de ellas realizan las aportaciones econdmicas preponderan-
‘tes. :

Los fideicomisos piblicos.- se consideraridn dentro de la ad-
ministracidén paraestatal aguéllos casos en gque el gobierno
federal o algquna de las demds entidades paraestatales sean
parte de los fidecomisos -fungiendo como fideicomitehte-, y
cuando su objetivo sea auxiliar al Estado para impulsar las
Areas prioritarias del desarrollo.

3. LA EMPRESA PUBLICA: DEFINICION.

No obstante que existe gran diversidad y variedad de estu-
dios gue versan sobre el tema de la empresa piblica es un
"hecho innegable la problemdtica que se presenta con relacidn
a la definicidn y conceptualizacidn precisa del término
mismo, y ‘esto no ocurre solamente a nivel nacional sino’
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también internacionalmente., {2}

Pero a pesar de esa situacidn puede afirmarse que en todo el
mundo existe la empresa piblica, tr8tese de paises con ten-
dencias liberales o de aquéllos cuya estructura politica
conlleva una forma de planeacidn totalmeinte centalizada; in-
clusive en los Estados Unidos de Norteamérica, que se dis-
tingue por su politica de apoyo al desarrollo y proteccibn
de las empresas privadas, a partir del New Deal de Roosevelt
se crearon numerosas empresas piblicas,

En el caso de México, basta analizar con cierto detenimiento
los principales conceptos vigentes relativos a la interven-
cidn econdmica del Estado -como los referidos en los aparta-
dos pfecedentes~ para percatarnos de gue no existe entre
,eilos un concepto perfectamente claro sobre lo que debe enf
tenderse por empresa publica., Mas alin, dentro de la legis-
lacidn mexicana de contendio econdmico el vocablo de empreéa
solamente -se advierte en algunos aspectos de la leqisiacian
mercantil y laboral, considerdndola simplemente como una
unidad econdmica productora de bienes o prestadora de servi-
cios.

Pero a pesar de carecer de una defincidén, la expresidn em-
- presa piblica es de uso comfin ¥ frecuentemente empleado en
estudios de cardcter interdisciplinario y especialmente de
tipo econdmico. "En términos generales se menciona a las em-
presas pilblicas como equivalentes de entidades paraestata-
-les, sin embargo, ya velamos con anterioridad que en sentido
estricto dichas entidades, agrupadas en la Administracidn
Piblica Paraestatal, tienen connotaciones extremadamente am-
plias. )

Buscando subsanar la falta de rigor con que se ha venido ma-
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nejando el término, a continuacidn se presenta un intento de
definicibn de empresa pilblica, para lo cual se tomaran en
cuenta algunos elementos que se consideran fundamentales.
Por principio de cuentas cabe aqul presentar algunas acep-
ciones concretas en torno a la empresa pOblica (3):

“La diferencia principal (entre las empresas privadas y las
piblicas) se refiere a su objetivo. La privada siempre
tiene como propdsito bisico obtener un rendimiento econdmi-
co adecuado (dividendos, utilidades, beneficios) sobre el
capital invertido. La obtencidén del rendimiento sobre la
inversidn es su razdn misma de ser. En el caso de la pi-
blica, adem3s de la obtencidn de un rendimiento aceptable
sobre la inversidn, invariablemente existe un motivo econd-
mico o social de interés pliblico que explica por qué el go~
bierno decide intervenir en ese determinado campo." (I. Pi-
chardo Pagaza. Introduccidn a la Administracidn Plblica en
México, INAP, 1984).

"Las empresas piliblicas son unidades de produccidn de bienes

d prestacidn de servicios, que poseen'una contrapartida pa-
‘trimonial directa, formada por decisién inmediata del Esta-
do (incluso en los casos de constitucidn de una sociedad
mercantil o de un fideicomiso, pues siempre se requiere la
autorizacidn gubernamental para la participacidn estatal)
con recursos que éste o sus conductos paraestatales reciben
de fuentes fiscales o crediticias, o de asociacidn con ca-
pitales sociales o privados, o de la aplicacidn de los pre-
cios y tarifas que ponen a disposicidn del pliblico, y suje-
tos al cumplimiento forzoso y directo de los planes y pro-
gramas gubernamentales y a un régimen especifico de control
‘autoritario". (Sergio Garcia Ramirez, Derecho Social Eco-
némico y Empresa Piblica en México, INAP, 1982).
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"Las empresas publicas presentan una amplia gama de formas
juridicas. En algunos casos adoptan la figura de la des-
concentracidn administrativa, pero lo mds frecuente es que
operen como organismo descentralizados o como sociedades
andminas de participacidn estatal. Dentro de esta {ltimas
la mayoria tiene una participacidn maynritaria del Estado,
si bien existen ejemplos en que éste lo hace en forma mino-
ritaria.. Se ha creado también una gran cantidad de fidei-
comisos estatales que cubren, principalmente, aspectos  de
fomento a actividades econdmicas y sociales." (Las Empresas
piblicas en México, su importancia en el sector industrial
y comercial, Bases Juridicas de su accidn. Gloria Brasde-~
fer,‘Irma Cua de Duarte, Godolfino Merino Mafidén y Ariel Pe-
ralta Garcia, INAP, 1976, Pag, 81).

"El caracter de empresa piiblica reposa en el hecho de que el

Estado es propietario de estas empresas". {Christian
_Louit, Les Finances des Enteprises Publiques, Paris, Libre-
ria General de Derecho y Jurisprudencia, 1974, Pag. 7).

"Empresa piblica es la conjuncién de los factores de la pro-
duccidn destinada a obtener los servicios que el Estado
considera necesarios para el .interés general", (Miguél
Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativd,
México, UNAM, 1975, Pag. 109).

"Las empresas piblicas son organizaciones econdmicas del Es-
tado para la produccidn de bienes o servicios". (Allan R,
Brewer Carias, Las Empresas Piblicas y las Empresas Priva=-
das en el sistema Econdmico Venezolano, ponencia ante 1la
Asociacidn Latinoamericana de Administracidn Pitblica del 6
al 10 de noviembre de 1978).

"Se comprende en el tipo de empresas piblicas a todas aque--
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llas que, cumpliendo actividades industriales, estan suje-
tas a una relacién jerdrquica y ordenamiento administrativo
dependiente de un ministerio, por razones de interés estra-
tégico o por su vinculacidn con el desarrolle de produccio- -
nes gue no son atendidas por la iniciativa privada". (Jorge
Enrique Micele, Sistemas de Financiamiento, de las Empresas
Piblicas en la Republica Argentina, ponencia presentada an-
te la Asociacidn Latinoamericana de Administracién Plblica
del 6 al 10 de noviembre de 1978),

"Empresa POblica es la organizacidén en la que el Estado (o
algiin ente paraestatal) ha hecho un aporte patrimonial que
deberd pasar a formar parte del capital social o del patri-
monio fiduciario, Resumiendo: se trata de una entidad eco-
ndmica personificada en la que el Estado ha contribuido con
capital por razones de interés piblico, social o general”.
(José Francisco Ruiz Massieu, La Empresa Piablica, un estu-
dio de derecho sobre México, INAP, 1980, Pag. 30).

Retomando de este conjunto de definiciones los elementos co-
munes y las reflexiones mas destacas, podemos concluir que
la empresa piblica es la conjuncidon de los factores de la
produccién gque se aboca. a la elaboracidn o prestacidn de
‘éervicios qgue el Estado considera necesarios para el interés
general, en virtud de su importancia estratégica y priorita-
ria para el desarrollo nacional. Es asi que en el caso de
la empresa piblica, ademds de la obtencidn de un rendimiento
aceptable, invariablemente existe un motivo econdmico o so-
cial de carécter colectivo que explica por qué el gobierno
decide intervenir en un determinado campo. - En sintesis, se
;réta de una entidad econdémica (que frecuentemente adopta la
figura de un‘organismo descentralizado o de sociedad anénima
de participacion estatal mayoritaria) en la gque el Estado
contribuye con capital por razones de interés piblico, so-
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cial y general y que, por lo tanto, estd sujeta al cumpli-
miento forzoso de los planes y programas gubernamentales .y a
un régimen de control.

Con base en estas consideraciones de inmediato salta a la
vista que las empresas piublicas estan ubicadas en el ambito
de la’ Administracidén Piblica Paraestatal, Con relacidn a

esta punto y de acuerdo a los fines que persigue el ptesente'

‘trabajo, cabe hacer una aclaracidén de gran importancia, pues
equivale a dar a la conceptualizacidén de la empresa pGblica
un matiz netamente econdmico. En efecto, cuando de andlisis
y propuestas de tipo econdmico se trata, al hablar de las
empresas piblicas se alude a aquellas entidades paraestata-
les cuya actividad principal consiste en la produccién de un
bien o prestacién de un servicio de caridcter especificamente
industrial o comercial, tritese de organismos descentréliza-

"dos o de empresas de participacidn estatal mayoritaria.

En consecuencia, dentro de la determinologia econdmica el
conjunto de empresas plblicas corresponde al llamado Sector
Industrial Paraestatal, quedando descartadas las paraestata-

les que tienen fines de asistencia social, educativos, de

investigacidn, de fomento, etc. 3
Para finalizar este capitulo dedicado a los aspectos concep-
tuales, resulta apropiado hacer algunas reflexiones acerca
del significado de la "eficacia" 'y de la "eficiencia" en el
contexto de las empresas piliblicas.

La eficacia de las empresas piblicas se mide en funcidn del
cumplimiento de sus objetivos, lo cual implica la necesidad
de determinarlos y agruparlos en términos de sus semejanzas
(4).  Asi, y con base en la propuesta de Jorge Rulz Duefias,
tenemos que los objetivos fundamentales de la empresa pibli-
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ca son:

- Prestar un servicio piiblico.

- Promover el desarrollo industrial.

- Pungir como intermediaria del crédito.

- Suplir la falta de actuacidn de la iniciativa privada.

- Controlar el mercado de satisfactores de primera necesi-
dad.

- Subsidiar la economia nacional,

- Redistribuir via precios el ingreso de las mayorias.

- Ampliar la cobertura del bienestar social.

- Amortiguar la inconformidad social.

- Realizar actividades reservadas al dominio nacional.

- Mantener o ampliar las fuentes de ocupaciodn.

- Explotar recursos estratégicos.

-.Corregir distorsiones del mercado.

Partiendo de considerar estos objetivos, es posible distin-
guir tres formas de eficacia complementarias entre si:

Eficacia social,- consecuencias sobre el equilibrio y la co~
rrelacidn de fuerzas sociales, provocadas por la actividad
de la empresa piublica.

Eficacia econémica.- el criterio para medirla es la politica
econdmica referida a la empresa piiblica, esto es, a los re-
sultados obtenidos en materia de empleo, progresividdd %
proporcionalidad de la politica fiscal, correccion de dis-
torsiones del mercado, niveles y tipos de endeudamiento.

Eficacia funcional.- se refiere a la evaluacidn que resulta
de la calidad de la gestidén, la capacidad gerencial y la
certeza de la funcidn directriz. En- general, 1la eficacia
funcional se mide por medio-de la auditoria administrativa y
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en funcidén de la planeacidn, la estructuracidn, la direccidn
y el control enddgenos.

Por su parte, el concepto de eficiencia nos remite a medir
los resultados -vinculados con las metas previstas~ en fun-
cidén de los insumos aplicados, esto significa asumir un cri-
terio eminentemente cuantificable (en términos de cos-
to-beneficio e incremento de utilidades) que resulta incom-
pleto para nuestros fines, ya que para el caso de las empre-
sas pﬁbliéas el concepto de eficiencia debe matizarse y no
concebirlo solamente como indice de capital, porque el lucro
no es el Gnico mdévil de las mismas.

En este sentido, se puede hablar de dos formas de eficiencia
en las empresas plblicas:

Eficiencia productiva.- significa la maximizacidén de bienes
o servicios al minimo costo.

Eficiencia financiera.- es un reflejo del nivel de las uti-
lidades, montos de transferencias via precios, subsidios a
determinados sectores, nivel de autofinanciamiento y, en ge-~
neral, representa una cuantificacién de 1la eficiencia fun-
cional financiera.



* SEGUNDA PARTE |




CAPITULO IV. LA EVOLUCION DE LA EMPRESA
PUBLICA MEXICANA (PERSPEC-
TIVA HISTORICA)

Partiendo de la base de cardcter conceptual gque se ha inten-
tado delimitar en el capitulo que antecede, nos es factible
avanzar con suficiente seguridad en el estudio del tema que
nos ocupa. Efectivamente, ahora contamos con una nocidén mu-
cho mds precisa de lo que al Estado mexicano corresponde
realizar en materia econdmica asi como de las implicaciones
que estin detrds de expresiones tales como "rectoria del Es-
tado", "economia mixta" o "planeacidn del desarrollo". Asi-
mismo, se tiene una definicidén de empresa piblica gque ha
buscado enriquecerse con elementos de diversas disciplinas
pero en la que ciertamente predominan las nociones de caric-
ter econdmico. En este sentido, se ha llegado a la conclu-
sidn de identificar a las empresas plblicas con el Sector
industrial paraestatal (SIP) (l1). En sintesis, podria decir-
se que sabemos en qué consiste nuestro objeto de estudio y
también el significado de otros términos de uso frecuente
asociados a él. ‘

Ahora bien, con el propdsito de hacernos de un marco histé-
rico de referencia, toca en esta parte del trabajo presentar
en una visidn retrospectiva la evolucidén que ha observado el
conjunto de empresas piiblica en México.

A lo larqgo de las distintas fases del desarrollo capitalista
en México, el grupo de las empresas publicas ha observado un
proceso evolutivo continuo, lo que le confiere las caracte-
risticas propias de un sector dindmico y estrechamente vin-
culado a los cambios econdmicos, politicos y sociales de
nuestra historia.
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Es justamente a partir de la idea de que las empresas pibli-
cas distan mucho de ser elementos est&ticos, que el propdsi-
to en este apartado consiste en destacar los momentos y
transformaciones mas trascendentes de su evolucidén. Se bus-
ca con ello desentraflar los puntos de contacto entre las
etapas del desarrollo capitalista y lo gue acontece en el
ambito de las empresas piblicas; mas aidn, se pretende reco-
nocer en su justa dimensidn la contribucidn de éstas al cre=-
cimiento econdmico, para finalmente cncontrar explicacidén a
‘la politica econdmica que ha sido aplicada en esta materia.

Siendo asi, podemos distinguir tres grandes momentos en 1la
evolucidén de las empresas publicas, en el entendido de que
otras farmas de intervencidn econdmica del Estado se verifi--
caron alin antes: el crecimiento coyuntural y asistemftico
del sector (1925-1%46), el inicio de la actividad directa en
los procesos de formacidn de capital (1947-~1958) y la expan~
sidn acelerada del sector (1958-1982),

1. EL CRECIMIENTO COYUNTURAL Y ASISTEMATICO DEL SECTOR.

De manera coherente con las condiciones emanadas de la con-
‘tienda revolucionaria (que se resumen en el proceso de rees~
tructuracidn del Estado) y con el franco avance de las for-~
.mas capitaliscas de produccidn que tuveo verificativo a lo
largo de los afios treinta, el Estado mexicano encauzd buena
parte de su esfuerzo a facilitar todos esos acontecimientos.

En. este sentido, durante el periodo gue abarca 1925 a 1946
aproximadamente se destaca el establecimiento de organismos
y empresas encatgédas de proveer la infraestructura fisica
-e institucional (2)- requerida por las nuevas cénd;ciones
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del desarrollo econdémico nacional que ya para .entonces se
tornaba evidentemente capitalista.

Distingue a este periodo la manera “"coyuntural®" y "asistema-
tica" con gue fueron surgiendo las empresas piblicas; esto
obedecid fundamentalmente a gue su establecimiento tenfa lu-
gar en funcidn de las necesidades mids urgentes que iban pre-
sentindose, sin que existiera para ello una ruta a seguir
previamente definida. (3)

Cabe destacar que en este periodo la inversién plblica se
destind primordialmente hacia actividades de fomento como
son la creacidén de Nacional Financiera (apoyo crediticio al
desenvolvimiento de la industria nacional) y del Banco Na-
cional Hipotecario y de Obras Piblicas (financiamiento de
obras de infraestructura).

No obstante que las dreas de fomento asumen el papel primor-
dial en. estos afios, también tiene lugar el surgimiento de
algunas empresas plblicas de caracter industrial que, por su
trascendencia para la acumulacién capitalista, es importante
sefialar.

La creacidn de la Comisién Federal de Electricidad y de Pe~
tréleos Mexicanos constituyen una prueba fehaciente del es~
fuerzo estatal por asegurar el control de los sectores de la
‘actividad econém}ca.considerados,como estratégicos y, asi-
mismo, esenciales para la reproduccidn capitalista.

Con relacién a la creacidén de la Comisidn Federal de Elec-
tricidad (1937) se buscaba integrar, coordinar e impulsar la
generacidn y distribucidén de energia eléctrica en atencidn a
los "intereses sociales comprometidos". (4}
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Por lo que se refiere a PEMEX, debe sefialarse que al momento
de la expropiacidn la situacidn de esta actividad era preca-
ria ya que tuvieron que enfrentarse serios problemas de ex-
plotacidn y comercializacidn. Sin embargo, el Estado deci-
didé rescatar para el pais la produccidon de hidrocarburos, en
virtud de que reconocia su gran importancia para el desarro-
llo industrial y social de México.

Ahora bien, se mencioné con anterioridad la falta de siste-
matizacidn en materia de creacidén de empresas plblicas que
distingue esta etapa. Pues bien, este elemento, estrecha-
mente asociado a la politica de promocidn del desarrollo de
la industria manufacturera, did lugar a una amplia gama de
actividades econdmicas con intervencidn estatal parcial o
total.

Como ejemplo basta recordar la creacidn de Altos Hornos de
México (1942), Granos y Fertilizantes de México (ahora Fer-
timex; 1943) y otros como Compafiia Industrial de Atenquiqué,
Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, Diesel Na-
cional, Sideriirgica Toyota (ahora SIDENA), etc,

En lo tocante a la instrumentacion de mecanismos para regu-
‘lar el mercado y mejorar los sistemas de comercializacidn de
productos -~elementos de gran importancia por el auge de la
concentracidn. urbana de la poblacidn- se fundaron la Cdmpa-
fifa Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO) y la In-
dustrial de Abastos (IDA).

Finalmeﬁte, debe quedar claro que aln con 1la heterdgeneidad‘
pfesente en esta etapa incipiente de la actividad empresé-
rial del Estado -no olvidemos gue tuvo mayor peso la provi-
sidén de infraestructura-, el denominador comin era elaborar
productos o-prestar servicios fundamentales, con precios.y
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tarifas subvencionadas en beneficio de la actividad indus~
trial. ‘

2, EL INICIO DE LA ACTIVIDAD DIRECTA DEL  ESTADO EN LOS
PROCESOS DE FORMACION DE CAPITAL.

En los aflos de irrupcidén de las manufacturas como forma pre-
dominante de la produccién material (1947-58), que en prin-
cipio fue inducida por el conflicto bélico mundial pero que
después se adoptd como objetivo explicito de la politica in-
dustrial, cobra fuerza también la participacién directa del
Estado en los procesos de formacidon de capital.

Como veiamos en el apartado anterior, hasta entonces la ac-

;ividad econdmica estatal se habia concentrado primordial-

mente en el otorgamiento de infraestructura fisica e insti-

tucional, siendo minimo su desempeiio estrictamente empresa-

rial., En cambio, conforme se hacia evidente el dgsarrollo

'ihdnstrial basado en la sustitucidn de importacidn, las in-
versiones piliblicas industriales comenzaron a aumentar y a.
crecer el nimero de empresas y organismos de este tipo;

iéualmente, se diversificd notablemente el campo de injeren-

cia-directa del Estado,

En cierta forma la incursidn del Estado en el ambito de la
produccidn industrial es una consecuencia de la’ madurez que-
se habia alcanzado en el terreno financiero a nivel institu-
.cional que se llevd a cabo en los aflos previos a la Segunda
Guerra Mundial.

A este resbecto, cabe agui mencionar a manera de ejemplo que
NAFINSA puso en marcha proyectos industriales en gran escala
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que necesariamente se reflejaron en incrementos de la inver-
sién piblica industrial: en 1950 canalizdé recursos por un
total de 2,237 millones, de los cuales 1460 fueron para fi~
nes industriales y solamente 333 millones para generar in-
fraestructura; asimismo, en ese mismo ailo otorgd a la indus-
_tria 33% del total de crédito concedidos por el sistema ban-
cario, cifra que llegé al 50% en 1955.

De manera adicional a las situaciones de esta indole en las
que se manejaban grandes montos de recursos, tiene lugar la
creacidn de numerosas empresas publicas de pequeiio y mediano
tamafio, asi como la ampliacidn y conservacidn de otras ya
existentes.

‘A este respecto debemos recordar que durante la industriali-
zacidn por sustitucidén de importaciones son justamente las
empresas medianas el factor clave del proceso mismo.

- La.conjuncidén de todas estas condiciones llevan a calificar
este periodo como de franco inicio de la actividad directa
del Estado en los procesos de formacidén de capital.

fFinalmente, es importante hacer hincapié que en virtud de la
" clara tendencia hacia la expansidn en nimero de empresas’y
fofganismos piblicos de todo tipo, pero'especialmente indus=-
triales, surgid ‘la necesidad de establecer mecanismos de
' _control y supervisidn. Asi, a lo largo del periodo que’ nos
ocupa (1946-58) aparece una serie bastante amplia de normas
e instituciones de este tipo, tal es el caso de la Ley para
el Control por parte del Gobierno Federal de 1los Ofganismos'
Descentralizados y Empresas de Participacidn Estatal (1947),'
la Comisidn Nacional de Inversiones (1948), el Comité de In-
versiones (1953), la Nueva Comisidn de Inversiones (1954) vy
algunas otras de menor importancia.
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3. LA EXPANSION ACELERADA DE LA EMPRESA PUBLICA.
(PLANEACION Y CONTROL).

Es a partir de 1959 que crece como nunca antes el nimero de
entidades paraestatales y en particular de las empresas pi-
blicas. Para entonces cobraba auge la produccidn industrial
de bienes de consumo duradero en un marco de crecimiento
econdmico elevado y estable.

Junto a la enorme diversificacidn y expansidén que registra-
ban las funciones empresariales del Estado, aparecidé también
la necesidad de instrumentar mecanismos de control que se
ajustaran a esta nueva situacidn,

Efectivamente, es en esta tercera etapa de la evolucidn de
las empresas piiblicas (1959-82) cuando el Gobierno Federal
decide poner en practica sistemas para su ordenada planea-
cién y evaluacién, buscando con ello dar un sentido unitario
y coherente a la actividad empresarial del Estado que se en-
contraba en plena expansién.

Hasta entonces, el proceso se habia guiado por meros facto-
res circunstanciales dando lugar, en principio, a una forma
de crecimiento "coyuntural" del sector paraestatal en gene-
ral y en donde las actividades industriales eran todavia mi-
nimas (la. etapa); mas adelante comenzd.a ganar terreno el
sector industrial paraestatal (2a. etapa) pero esta tenden-
cia tampoco fue planeada, pues ailin entonces se carecia de
una politica expresa en materia de empresas pOblicas.

En realidad la tercera fase se distingue por el crecimiento
en nimero de empresas piblica, pero también por los.notables
esfuerzos que en virtud de ello se realizaron para incorpo-
rar elementos de control. )
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Con relacidn al primer punto es necesario recbnocer»que.ese
'~ aumento relativamente sibito se explica'por‘dos razones es-
trechamente asociadas entre si: la incorporacién al terreno
piblico de numerosas sociedades privadas que por causas di-
versas estaba en riesgo su permanencia como unidades produc-
tivas y fuentes de empleo {(5) y el hecho de que algunas de
ellas eran, a su vez, propietarias de otras empresas (filia-
les} que automidticamente pasaron a formar parte del sector
industrial parestatal de aquellos afios. (6)

Por lo que se refiere a los mecanismos de control, éstos ob-
servan dos periodos:

{i) Entre 1959 y 1976 se enfocaron hacia los ingresos de
las entidades, tratando de mantener supeditados los presu-
puestos a la Administracién Pdblica Centralizada, especial-’
mente a las Secretariias de la Presidencia, de Hacienda 'y
Crédito Piblico y de Patrimonioc Nacional (Ley de Secretarias -
y Departamentos de Estado: 1958; Reformas a la Ley de Ingre=-
sos: 1961; Comisidn Intersecretarial para formular Planes de
Desarrollo: 1962; Comité Coordinador de las Instituciones
Nacionales de Crédito: 1959).

Hacia 1975 se autorizd la implantacién del presupuesto por'””
programas y actividades, que contehplaba factores tales como
la definicidén de objetivos, metas, acciones, alterna:ivaé,de'
ejecucidn, responsables y cuantificacidn del gasto.

(ii) . A partir de 1977 esa orientacién programatica tiende a -
desconcentrarse o descentralizarse.  Aungue. la plaheacién_
seguia vinculada al cumplimiento de los gtandes-objetivos Yy
metas globales, los mecanismos de control pasaron- a ser .
aplicados con base en un modelo sectorial, lo que implicaba-
desconcentracidén y responsabilidad compartida. S e
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Haciendo un recuento de lo acontecido en el transcurso de la
evolucién de las empresas pliblicas mexicanas, nos damos
" cuenta que en el origen mismo del sector ihdusttial paresté-
tal ésté la causa de su heterogeneidad. Su complejidad obe-
dece pues, a la interaccién de circunstancias diversas ocu-
rridas en distintos momentos del desarrollo capitalista en
nuestro pais. :




“CAPITULG V. CRISIS DE LOS OCHENTA Y ==
FORMULACION DE UN NUEVO PA-
. TRON DE ACUMULACION.

De acuerdo a la recapitulacién efectuada en la seccibn éue -

-antecede, puede afirmarse que durante un periodo prolongado

-1930/1982 aproximadamente~-, fueron numerosas las empresas -
industriales incorporadas al blogue de la administraci&n pﬁ-
blica paraestatal. Asimismo, se tiene conocimiento que ese

- engrosamiento progresivo del sector ocurrif de manera estre-
.chamente asociada a la estrategia de desarrollo 1ndustrial -
_instrumendada en aquellos afios, y que ha dado en llamarse mo
delo de sustitucifn de importaciones.

'Sin embargo,- es evidente tambxén que en fechas posterlores a
1962 la tendencia se ha revertido: 1a industrializacién ace

" lerada y la rfpida expansién del sector industrial paraesta-
t§1 han dejado de marcar la pauta del desarrollo nacional; =
en su lugar, surge una grave problem&tica econfmica gue se -
evidencia de muy diversas formas y que rompe con la continui
dad del procesoc hasta entonces vigente. '

Con la crisis econfmica de los ochenta se pone de manifies-
‘ to-una situacién radicalmente distinta de la que prevalecfa
en momentos histéricos previos del desarrollo capitalista -
me*icano, 1o que lleva necesariamente a efectuar una revi--
_siGn de todas las instancias que hasta entonces habian esta
do vigentes, incluyendo la polftica econdmica para la empre
sa pdblica.

En este sentido, el presente capltulo buscar& efectuar la -
" caracterizacifn de la crisis a partir del recuento y des---
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cripcifbn de las limitantes inherentes al proceso de desarro-
1llo, que coadyuvaron al agotamiento del mismo.

A continuacifn se planteard el contenido y orientacién bdsi-
cos de la estrategia "anticrisis" que tiende a configurarse
en un intento por subsanar los problemas gue obstaculizan el
avance del desarrollo industrial capitalista. :

Una vez concluida esta parte del an&lisis, se estard en posi
bilidad de particularizar acerca del papel que se asigna a o
las empresas pblicas en el marco de esa polftica econémiéa
alternativa. ‘ '

1. CARACTERIZACION DE LA CRISIS.

Es desde 1971 cuando la economfa mexicana muestra los prime?
ros indicios de su desaceleracién (el crecimiento registrﬁ
tasas promedio inferiores al obserQado en las tres décadas
anteriores) pero sin embargo, el colapso definitivo iogrd -
aplazarse hasta comienzos de los afios ochenta. :

En un primer momento (1972, 1973 y 1975) la polftica econ6-
mica aplicada estuvo guiada por la dinamizaci6n del gasto
pdblico, pero la falta de articulacién en las'acciones diq
como resultado el fracaso y posterioi abandono de la misma.
Hacia 1976 se adopt8 como polftica explfcita del gbbierno -
-la astringencia en materia de gasto pdblico, erigiéndose co
‘mo bandera ideol6gica el argumento estabilizador-contraccio
nista, lo cual de nueva cuenta vino a agravar las tendencias
depresivas.

Es entonces cuando aparece en la escena la riqueza petrole-
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ra, a partir de la cual se vislumbré un panorama lleno de po
sibilidades para la economfa mexicana; se pensé en los exce-
dentes del petr6leo como la base de un auge espectacular en

la produccién, el consumo y los ingresos promedio de la po--
blaciQn, sin contar con que en poco tiempo esas posibilida--
des quedarfan canceladas por completo y en su lugar solamen=-
te habrfa contradicciones y desequilibrios alGn m&s profundos.

Puede afirmarse entonces que no obstante los continuos eg---
fuerzos por devolver a la economfa su antigua trayectoria de
crééimiento con-estabilidad, a lo largo de los afios setenta
predominaron en ella caracterf{sticas enteramente opuestas ta
les como la depresifn, la inflaci6n acelerada, la ampliacién
exponencial del desequilibrio externo y el déficit fiscal; -
los cuales finalmente irrumpieron con enorme violencia al --
inicio de la presente década,.

Ahora bien, dichas caracterfstxcas son meras manifestaciones
de una fé6rmula de crecxmlento que ha generado sus propias 1i
mitantes y que es altamente vulnerable ante los cambios de -~
orden internacional. Por consiguiente, es de suma importan-
cia revisar qué hay detrds de esas formas que asume la cri--
s8iB, esto es, su rafces estructurales.

Por lo que se refiere al descenso del ritmo de la actividad
productiva o estancamiento productivo, el elemento origina-
"'rio del fenémeno tiene que ver con la paralizacién de la in
versifn, muy especialmente de la inversi6én privada destinada
a ampiiar la planta productiQa.

Ahora bien, la lentitud de la inversi6én fue la respuesta 16~
gica de los empresarios frente a un mercado que se estrecha
ba cada vez m&s -cuantitativa y cualitativamente- a conse-
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cuencia de la considerable concentracifén del ingreso genera-
da por el propio patrén de industrializacién (enfocado a prgk
ducir bienes de consumo durable), lo gue a su vez trajo con-
sigo margenes considerables de capacidad ociosa. Otro fac--~
tor que contribuyé a restérle dinamismo a la inversién pro--
ductiva se refiere a la instauraci6n temprana de plantas de
dimensiones considerables con capital extranjero, ya que el-
predominioc de oligopolios transnacionales coadyuvé al creci-
miento de la capacidad ociosa.‘

En cuanto a la espiral inflacionaria, lo gue estd en la ba-
se del fenfmeno es el prolongado periodo de abandono del sec
tor agropecuario que puulatihamente y de manera acumulativa

di6 como resultado el deterioro casi absoluto de la base ma~-
terial y social en dicho sector.

La decadencia de la produccién de bienes bdsicos (oferta —---
agrficola inflexible) se manifest6 en presiones alcistas de -
sus precios que pronto se expandieron a toda la economfa; es
ta tendencia se vi6 reforzada tanto por el estancamiento pro
ductivo industrial (ramas manufactureras), como por la indu-
dable influencia de los oligopolios en la determinacibn de -
los niveles de precios.

Con relaci6n al desequilibrio externo, su rafz estructural -
lleva a pensar en la estrecha dependencia de la produccibn -
industrial nacional ~de bienes de consumo- con respecto de
los bienes de capital y materias primas importados.

si a tal situacibn sumamos la creciente desatencién que pre-
valecib en las actividades tradicionalmente exportadoras co-
mo son la produccibn primaria y los serQicios turfsticos, es
relativamente fdcil comprender el porqué del desequilibrio -
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externo; més afin si tomamos en cuenta que la brecha fue cu--
bierta con financiamiento for&neo y que finalmente los prés-
‘tamos tuvieron que destinarse a pagar créditos anteriores.

Por Gltimo, toca sefialar el transfondo del déficil fiscal, =~

partiendo de la base que se trata de un indicador que se mue

ve de conformidad con las exitencias del desarrollo capitalis
ta y las demandas sociales que de éste se derivan.

En tales circunstancias, la crisis fiscal es producto de los
. siguientes elementos:

~. la responsabilidad del Estado de proveer y fomentar sin ~-
retardo todb aquello que demanda la expansién de la econo
mfa industrial (infraestructura material, industrial, in-
dustrias estratégicas, servicios ptblicos, etc.), lo que
di6 1uqar a una estructura de gasto pGblico en permanente-
expangién.

- la implementacifn de polf{ticas tributaria y de precios y
tarifas por completo estimulantes para la reproduccifn -
del capital; esta situacifn coadyuvd al debilitamieﬁto -
progresivo de la estructura de ingreéos pﬁblicos.

La coincidencia de ambos factores convirtif la cuestién fis-
cal en un serio problema de endeudamiento ptGblico interno e
‘internacional,

A m&nera de conclusién cabrfa aqui citar el postulado que so
bre la crisis presentan J. Ayala, R. Cordera y A. Labra, en
el cual se reconoce que se trata de una crisis de realizaci6én
con antecedentes estructurales: ' "la din&mica y la forma que )
adopté - el crecimiento capitalista de México a partir de los
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cincuenta, crearon las condiciones en el actual decenio ---

{70's] para el surgimiento de una crisis de realizacifn. Sin
embargo, dado el predominio de las entidades oligopflicas y
la accifn compensatoria del Estado, esta crisis se ha expre-
sado no como una sobreproduccién de mercancfas sino, funda--
mentalmente, como un aumento creciente de capacidad producti
va ociosa, acompafiado de una inflaci6n sin precedentes. Con
todo, parece necesario pasar revista a los actores centrales
de la escena econfmica de estos tiempos, con el fin de desta
car sus rafces estructurales". (1)

2. EL AGOTAMIENTO DEL MODELC DE SUSTITUCION DE IMPORTACIO-
NES. '

Vefamos pues, las causas estructurales que dan lugar a lag -
- custro manifestaciones mis destacadas de la crisis econémica,
.las que se ven reforzadas por elementos de coyuntura. Todas
ellag, aunque revisadas por separado, coexisten y se interre
lacionan fuertemente pues son derivacién de un mismq«feane—
no: el agotamiento del modelo de desarrollo industrial basa
do en la sustitucifn de importaciones. Siendo este el ele--
mento comdn, resulta de gran importancia explicarlo.

Por principio de cuentas debe quedar claro que hablar en la-

- 'actualidad de crisis econémica o agotamiento del patrfn de -
desarrollo es sindnimo de desaceleracisn industrial. En =-=
efecto, la dind&mica del crecimiento industrial de las @Glti--
mas décadas constituyd la base del crecimiento econémiéo na-
‘cional, pero de la misma manera el decaimiento reciénto que-
se observa en las ramas industriales explica la crisis de la
economfa en su donjunto {ver cuadros 1, 2 y 3).
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~Antes de continuar y ce conformidad con lo expuesto hasta -~
aquf, conviene dejar asentadas alqunas proposiciones inicia~
les.

- La crisis es, en principio, una crisis industrial de enor
me fuerza expansiva que comienhza a hacerse evidente hacia
los afios setenta pero que por diversos mecanxsmos 1ogra -
aplazarse algunos anos.

- Sus manifestaciones mi&s claras son el estancamiento pro-~
ductivo, la inflacién, el acelerado desequilibrio externo
y el-creciente déficit fiscal.

‘ - .Detr8s de las formas gue asume la crisis, se encuentran -
:{x ' ' los elementos estructurales cue les dan origen: concen-~
: tracifn del ingreso, estrechez del mercado y paralizacién
de la inversifn; rezago agropecuario y predominio oligop$

lico; abandono de las actividades tradicionalmente expor-

. tadoras y depencdencia ée bienes y materiales de importa-~

. cién} expansién sostenida del gasto pGblico y debilita--—-

miento progresivo de la estructura tributaria. )

- podas esas condiciones de orden estructural han sido com-
ponentes claves de la estrategia de desarrollo "hacia aden
tro" implementada a partir de 1940 y que se denomina sus-
tituciQn de importaciones,

~ "Bl modelo sustitutivo es entonces generador de sus pro---.

pias limitantes, las cuales se profundizan en forma para
lela a su propia evolucién.

Ahora bien, seflal&bamos con anterioridad los factores es——=
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tructurales de la crisis desde el punto de vista de los feng

menos - depresivos a que dan lugar, sin embargo, es importan-

te complementar el an&lisis a partir de un estudio que en -~

cierto modo opera a la inversa, esto es,comenzar por analizar
la l6gica interna del proceso sustitutivo, a efecto de ubicar
las caracterfsticas que lo autolimitan,

Primera.- La estrategia de desarrollo industrial basada en
la sustituci6bn de importaciones implica, fundamentalmente, -
ampliar progresivamente la gama de bienes industriales produ
cidos internamente, reduciendo asf el margen de bienes impor
tados.

Sin embargo, en esta f6rmula gqueda excluida la exportacién -
de dichas manufacturas, por lo que el abastecimiento de insu
mos extranjeros que demanda la expansién industrial pasa a -
depender de las exportaciones primariaé, turf{sticas y de las
transacciones fronterizas. En sintesis, el proceso no es au
to financiable. '

siendo asf, las fluctuaciones en dichas ramas de la activi--
dad econémica se convierten en problemas de financiamiento -
bara el crecimiento industrial y, por ende, de la economfa -
en su conjunto. ' Esta situacién se resuelve de manera emer--
gente por la via del endeudamiento.

Segunda.- La disminuci6én de los coeficientes de importacién
constituyen el m&s claro incicador del avance en la sustitu-
cién de importaciones, trdtese de una rama de la produccién,
de alguna industria en particular o de la economfa nacional.
(2) ’
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Es a partir de la evolucibn que observan los coeficientes de

importaci6n y las tasas de crecimiento en el sector manufac-
turero durante el periodo 1929-1977, que se llega a las si--
guientes conclusiones (ver cuadros 4 al 7):

a).

b).

c).

ay.

En la produccién de manufacturas (bienes no duraderos,-
intermedios, duraderos y ce capital) la sustituci6én de
importaciones tiende a cancelarse pues en cierto momen-
to el coeficiente de importacién comienza a descender -
con notoria lentitud.

Por lo que se refiere a los bienes de consumo no durade
ros, esa tendencia es aln mds evidente y se inicia en -
1950, coincicdiendo con la desacelaracién en el ritmo de
crecimiento del subsector.

Por lo que se refiere a los bienes intermedios, el des-
censo del coeficiente de importaciones se sitta de 1939
a 1950 y de 1959 a 1967, quedando précticamente estable
entre 1951-1958 y 1967-1977. En estos dos dltimos perip
dos, de nueva cuenta existe coincidencia entre la sus--
pensién del proceso sustitutivo y el estancamiento pro-
ductivo.

En cuanto a los bienes de consumo duraderos y de capi——

" tal, la sustituci6n de importaciones fue mfnima de 1950

a 1961, pero de ahf en adelante el proceso se acelerd
para detenerse nuevamente en los afios setenta. Al -—--
igual que en los casos anteriores, se observa una rela-
cién directa entre el avance de la sustitucién de impox
taciones y el ritmo de crecimiento del subsector.



84

En estos términés, la tendencia generalizada radica en la -~
coincidencia entre las tasas altas de crecimiento del produc
" to manufacturero y la sustitucibn de importaciones acelerada
siendo Esta dltima el elemento causal,

Cabe sefalar que antes de 1950 el proceso sustitutivo sc si-
tué primordialmente en la produccién €e bienes de consumo no
duradero; pero de 1950 a 1970 aproximadamente, el subsector
més dindmico en este scntido pasS a ser el de bienes interme
dios.

A partir de 1971 el proceso ce interrumpe, reflejdndose en -
la desaceleracidn industrial que se prolonga durante précti-
camente toda la década. En otras palabras, al agotarse la -
'suétitucién de importaciones en el &mbito de los bienzs no -
duraderos y, posteriormente, en el de bienes intermedios,  se
- estrechan las 4reas potenciales de inversifn y en consecuen-
‘cia baja el ritmo de crecimiento. Tomando como vdlida esta
conceptualizacién estructural de la crisis, resulﬁan comple~-
mentarias las posturas explicativas basadas en los problemas
de estrangulamiento externo y estrechez del mercado interno,
éues ambos se tornan definitivos en virtud, justamente, de -
la paralizacién del proceso sustitutivo. Por otra parte, la
ausencia de un factor dinimico de reemplazo sufic{entemente
consistente da pie a la tendencia eminentemente depresiva de
la economfa en su conjunto.

Tercera.- En un primer acercamiento al problema arriba des~
crito, parecerfa l6gico suponer que la alternativa indicada

serfa proseguir la sustitucién de importaciones en bienes du-
rables y de capital, sin embargo, existen a este respecto sg.
:veros problemas de orden tecnolSgico, financiero y de merca-
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las caracterfsticas de la estructura prbductiva emanada del
largo proceso de sustitucién. Con relacién a esto tenemos -
lo siquiente:

Los pequefios establecimientos ce especializaron en producir-
bienes no duraderos, mientras gue la gran industria se encau
26 hacia los bienes intermedios y duraderos. Pero en el se-
gundo caso fue mfnimo el nGmero de plantas existentes: de -
las 118 mil fé&bricas registradas en 1975, apenas 458 se si-~
tuaban en la gran industria (96 mil eran artesanales, 18 mil
pequefia industria y 2,500 mediana industria). Esto habla de
una estructura productiva carente de f3bricas adecuadas -en
términos de dimensiones- para emprender la sustitucién de -
bienes complejos. (ver cuadro 8)

Pero lo anterior representa apenas una manifestacifén del pro
blema, tal y como lo sehalan J. Boltvinik y Enrique H. Laos:

“Una vez sustituidos los bienes de consumo no duraderos el -
modelo continué sustituyendo bienes de uso intermedios y de

consumo duraderos. Pero la sustituci6n de éstos requiere in
versiones por planta mucho mayores asf como procesos mds in-
tensivos en capital que los que se habfan empleado en las -

etapas anteriores de la industrializaci6én. Mayores inversio
nes unitarias y procesos mds intensivos en capital s6lo se -
justifican en la medida en gue las plantas estén en condicio
nes de realizar economfas de escala potenciales para asf po-
der abatir los costos unitarios. Sin embargo, es evidente--
gue los mercados nacionales carecen en varias de las ramas -
industriales m&s importantes de la magnitud necesaria para -
garantizar las economias de escala esperadas. Por consi---

guiente, en presencia de un mercado interno protegido los =~
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establecimientos lfderes elevan sus precios unitarios a fin
de lograr una tasa de ganancias suficientemente atractiva.-
Esto es posible por las caracterf{sticas oligop6licas de los
mercados, lo cual repercute a su vez abatiendo aln mds la -
magnitud de los mercados potenciales". (3)

M&s adelante los autores concluyen que:

"De esta manera, puede afirmarse que la crisis de la indus--
tria mexicana tiene cardcter estructural en la medida en gue
la continuaci6én del proceso de sustituci6n de‘importacioﬁes
reclama abordar nuevos campos, en especial, la producci6n in
terna de bienes de capital, lo que requerirfa cuantiosas in-
versiones unitarias demasiado extensas respecto a la magni--
tud del mercado interno y para las cuales el pafs no ha desa
rrollado adecuadamente el mercado de capitales., Asf, lo que
fue factible en las primeras etapas de la sustitucifbn de im-
portaciones -es decir, abastecer un mercado interno protegi
~do por medio de restricciones arancelarias y cuantitativas-
. no lo es ya en las etapas avanzadas del proceso si éste no
va acompafiade de una promoci6én de las exportaciones y si no
se transforma profundamente el cardcter de las empresas na-
cionales. " {(4)

3. REFORMULACION DEL PATRON DE ACUMULACION,
A. Antecedentes Inmediatos de la Transicifn.
- De conformidad con los planteamientos anteriores, en los —~--

afios. setenta entra en crisis el patrén sustitutivo de impor-
taciones. Sin embargo, entre 1970 y 1976 los mecanismos fis



87

cales (dGéficit pdblico) y el endeudamiento externo permitie-
ron sortear temporalmente las dificultades y mantener la di-
némica de la acumulacién. Fue en 1976 cuando la falta de =--
ahorro internc y. la escasez de ahorro externo propiciaron --
que la crisis se hiciera evidente, manifestdndose en la desa
celeracifn brusca del producto.

Es en el transcursc de 1978-1981 cuando las expectativas fa-
vorables en la industria petrolera y las condiciones interna
cionales propicias se conjugan, reabriendo para México la ca
pacidad de endeudamiento externo que dié sustento a la acumu
laci6n de capital y permitié reiniciar la expansifn econfmi-
ca en esos aifos. (5) v

Si bien el auge petrolero dié continuidad al patrén de acu--
mulacién, -también agudizé las contradicciones que le eran in
herentes, en especial los contrastes entre sectores de ia'~-
economfa y el desequilibrio en la balanza de pagos. En efec
to, los recursos de origen petrolero {(exportaciones y deuda)
fueron canalizados a ramas especificas de la industria que
.contaban con mayores niveles de fentabilidad, dejando de la-
do la inversién orientada a sustituir las importaciones de
bienes de capital.

En este sentido, se observa que la expansifn petrolera se ha
ce acompafiar de la desaceleracifn de las llamada economfa no
" petrolera, asf como de una creciente vulnerabilidad ante los
cambios en el comercio internacional. (6)

Es la postura restrictiva de la banca internacional y el fin
del auge petrolero lo gue lleva a la desaceleracién definiti
‘va de la actividad econémica en 1982 (en ese afio, el produc-
to real por habitante disminuye en un 3%, y entre 5% y 3% en



88

1983). Al hacerse inminente la etapa recesiva, la polftica
.econfmica di6 un giro notable dejando de ser extremadamente
expansiva para asumir caracterfsticas profundamente moneta-
ristas y ortodoxas. ‘

.. En mayor o menor grado, la polftica ortodoxa de estabiliza--
_ ci@n comprendfa medidas tales como: una postura fiscal res-
trictiva (redﬁccidn de inversién y subsidios p@blicos y au--
mentos en tarifas e impuestos directos); contraccién moneta
ria {techos crediticios); devaluacibn; contenci6én de las de-
mandas salariales; liberalizaci6n de los controles de pre---
cios y liberalizacién financiera {aumento de las tasas de in
‘terés) .

El tratamiento de shock (PIRE), adoptado como método de ajug
te econémico de corto plazo, se complement6 en el mediano y
largo piazos como una estrategia de "cambio estructural” que
denotaba la aceptacifn oficial de que ante la magnitud de la
crisis se requerfa un cambio de fondo en cuanto al patrén de
 acumulacién, afefecto de enmendar todos los desequilibrios - -
internos y externos acumulados durante el periodo de la sus-
titucién de importaciones.

B. El Modelo Secundario Exportador: un nuevo patrén -
de acumulacibn. ’

ﬂAhte la severidad de la crisis de pagos de 1982 se plante@r—
el desaffo de abordar una nueva fase del desarrollo capita--
‘lista mexicano que permitiera resolver el estrapgulamiento -
externo del crecimiento, para lo cual se tornaba indispensa-
‘ble exportar y desplazar el centro de gravedad del comercio
exterior nacional de los productos primarios y el petr@lgo -
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hacia las manufacturas (7). Se trata pues, de alcanzar la
modernizacién capitalista,

En este contexto, las acciones concretas de polftica econé-
mica tienden a configurar una estrategia de desarrollo en la
que se busca crecer hacia el mercado extcrior con base en un
modelo secundario exportador., Dichas acciones son, Rrinci--
palmente:

- polftica devaluatoria

- kcréditos preferenciales a exportadores )

- apertura de las - fronteras a las importaciones
requeridas por la industria de exportacién

- polftica tributaria expansiva

- . renegociacifn de la deuda externa privada

- revalorizacién de activos

- promocifn de la inversifn extranjera

- control de los salarios.

De esta manera la estrategia queda subordinada al deséquili—
‘brio externo y al afé&n de corregirlo por la via de ampliar -
la captacién de divisas. De ahf la restriccifn del gasto pf
blico, el fomento al comercio exterior y, en geheral, el pri
vilegio a la libre accién de las fuerzas del mercado como mé
todo de reestructuracién productiva, en el supuesto de que a
_partir de ella la economfa habrd de depurarse en favor de --
los m8s eficientes, se incrementarfa la productividad y, en

consecuencia, habrfa mayor captacién de divisas.

Pero m8s alli de las medidas concretas y de la viabilidad --
que pudieran tener, conviene aquf determinar el contenido -~
conceptual del patrén de acumulacifn secundario-exportador a
partir de las siguientes caracterfsticas bdsicas (8}):
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El caricter secundario.- afn cuando la industria de --
transformacifén sigue estando a la cabeza, las ramas pe~
‘sadas, de bienes intermedios y de capital pasan a. ocu--
par el sitio preponderante,

La tendencia aperturista y exportadora.- el proceso de
sustitucién de importaciones pesadas se hace acompafiar

. de un coeficiente medio de importaciones creciente (des-
sustitucién). Igualmente cobra fuerza la exportacién -
de manufacturas. ‘

El elemento desnacionalizador.- la vocacién secundario-
exportadora propicia la proliferacibn de empresas con =
‘capital transnacional. '

El factor concentrador y excluyente.- el auge én las -
ramas con mayor composicién orgfnica pone en peligro la
‘tasa de ganancia, situacién que logra neutralizarse con
medidas regresivas en matéria de distribucién del ingre
50 {incrementos en tasa de plusvalfa y grado de monopo-
lio), ‘

Las formas polfticas dictatoriales se convierten en la
regla dentro del nuevo estilo econémico,

La intervencifn estatal creciente.—- las realidades ecg
némicas del nuevo patrbn (centralizacibn de capitales)-
exigen una presencia estatal -considerable.
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CAPITULO VI. LA GESTION DE LAS EMPRE_
SAS PUBLICAS EN EL MARCO
DE LA ESTRATEGIA ALTERNA
TIVA DE DESARROLLO.

Velamos en la parte previa que la crisis econfmica de 1981~
1982 fue resultado de contradicciones de orden estructural
que de una u otra. forma habfan logrado acallarse hasta en--
tonces; que para esas fechas los desequilibrios acumulados
durante largos afios de industrializacién sustitutiva, en -
combinaci®n con factores coyunturales, irrumpieron en forma
violenta, y que en presencia de la profunda crisis econfmi-
ca =~equivalente al agotamiento del modeloysustitutiVo—-se
observa una tendencia hacia la reformulacifén del patrén de
acumulacién en términos del establecimiento de un modelo se
~cundario exportador, con el cual fundamentar el desarro-=
llo en el crecimiento hacia afuera.

‘Por lo que toca a este dltimo punto, es decir, al patrén se
cundario exportador, el andlisis se ha limitado al nivel -
puramente conceptual. Ahora bien, procede aquf efectuar el
planteamiento del mismo con base en elementos de juicio mu
cho m&s concretos como son las propuestas de polftica eco_
_nbmica que surgen en un afin por enfrentar la crisis.

Con este prop8sito se presenta a continuacif6n el contenido
de la estrategia anticrisis, en términos deilos documentos
b&sicos que han sido expedidos a partir de 1982 y qué deno-
tan la orientacién ~-reorientacién- general de la polftica
econfmica reciente; tal es el caso del Programa Inmediato -
de Reordenacifn Econémica, el Plan Nacional de Desarrollo -
(1983-1988), el Programa de Fomento Industrial y Comexrcio -
Exterior (1984-1988) y las Cartas de Intencién flrmadas con
el F.M.I. (1982,1986).
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Una vez recoqgidos los planteamiehtos globales de la politi-
ca econfmica se estari en posibilidad de abordar y ubicar =~
debidamente en ese contexto lo concerniente a 1&s empresas
pblicas, esto es, el replanteamiento de la polfitica econb-
mica particularmente en esta materia, el que para fines del
presente trabajo ha dado en llamarse "nuevo enfoque de la -
empresa pGblica en México". Con esta finalidad se recurri-
r4 al Programa de Reconversidn Industrial (1986).

1. EL REPLANTEAMIENTO A NIVEL GLOBAL: LA REORDENACION ECQ
NOMICA Y EL CAMBIO ESTRUCTURAL (PIRE, PND, PRONAFICE, -
CARTAS DE INTENCION).

A.. Programa Inmediato de Reordenacibn Econfmica (1982)

El PIRE se planteb como un programa de corto plazo que pre-
tendi6 encarar de golpe los desequilibrios en el sector nf-
blico, en el sector externo, en el mercado monetario y en =
los mercados de‘productos y de factores productivos. Esto,
con la finalidad de superar la crisis y restablecer las con
diciones necesarias para un crecimiento econfmico sin infla
cién,

En su oportunidad se prevefa que una vez alcanzada la esta
bilidad cabrfa la posibilidad de efectuar los cambios es---
tructurales para un crecimiento sano en el mediano plazo «-
(PND) .

Siendo é&stas las motivaciones globales del PIRE, cabe sena-

lar algunos de sus objetivos m8s especificos:

- retornar en forma gradual a la libertad cambiaria (recu-
perar la confiabilidad en el peso)

-
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-~ controlar la inflacidén

- lograr un tipo de cambio realista vy relativamente eétable,

- aumentar el ahorro interno p@blico y privado

- defender la. planta productivé para mitigar los problemas
del empleo.

En virtud de que oficialmente la crisis se atribuye al con-

junto de desequilibrios arriba sefialados, las polfticas eco

ndmicas que integran el PIRE se proponen corregirlos por la

v{a de alteraciones bruscas en los instrumentos gque se ve--

nfan utilizando:; fueron tres los tipos de polfticas que con

formaron la estrategia:

a) Para contraer deliberadamente el gasto plblico y la ofer
ta monetaria

b) Para liberalizar los precios, indexar la tasa de interfs
y el tipo de cambio y controlar los salarios

¢) Para dar flexibilidad a la ovolitica proteccionista.‘

Las tres 84reas de accifén tienen un origen com@n: el diag--
néstico de la crisis. Todas ellas parten de concebir la in
flaci6n y el déficit externo como consecuencias de un exce-
so en la demanda y #8sta, a su vez, de un d&ficit p@blico y

una oferta monetaria considerables. Por otra parte, las --
distorsiones en el mecanismo de precios son consideradas co
mo causa de los desequilibrios en los distintos mercados de
la economfa; mientras que el proteccionismo se considera co
no ‘factor que limita la evolucién de la industria nacional.

Las medidas del grupo (a) implican revisar los precios y ta
rifas del sector piblico y dar racionalidad a los subsidios,
as{ como aumentar la recaudacibn impositiva a trav&s del --~
I.V.A. y otros impuestos indirectos, de manera que el défi~
cit p@blico se financie sin necesidad de expandir el circu~
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lante por encima del crecimiento programado de -la demanda -
agregada.

Por lo que se refiere al grupo (b) -liberalizacibn de pre-
cios- lo que se buscaba era fomentar la produccidn (oferta
interna y capacidad de exportacién) a través de crear. bue--
nas condiciones de rentabilidad que alentaran la inversién.
La tasa de interé&s también se elevd para captar mayot‘aho--
rro y la devaluacifn intent8 detener la fuga de capitales y
hacer mds atractivos los bienes exportables. El control sa
larial buscé colaborar con el prop8sito de reducir la deman
da,

‘En cuanto a las polfticas del grupo (c) su accibn se visua=~
lizaba como de m&s largo plazo, sin embargo, la liberaliza-
cibn y fomento del comercio exterior comenz6 a ponerse en -
préctica con el PIRE.

B. Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988)

El Plan Nacional de Desafrollo pretende recuperar 1a‘capaqi
dad de crecimiento y elevar la calidad del desarrollo en un
‘contexto dé cambios estructurales que se supone habrfan de
concretarse en el mediano y en el largo plazos.

El Plan distingue dos lineas estrat&gicas de accibn:

a) La Reordenacifn Econfnica.- gque apunta al corto plazo y
a‘la administraci6n de la crisis; consiste en la actuali
zacién de los puntos fundamentales del Programa Inmedia-

" to. Los prop8sitos generales de la reordenacifin son: . =
la estabilidad cambiaria y abatir la inflacifn; proteger
el empleo, la planta productiva y el consumo b&sico, y -
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recuperar la capacidad de crecimiento sobre bases dife--
rentes,

El Cambio Estructural.~ esta estrategia contempla "todo
un proceso de cambio de orientacién y de patrones de con
ducta, con un propbsito eminentemente social para hacer
mis eficiente y justo el desarrollo., Se trata de reo=--
rientar y reordenar para restablecer equilibrios funda--
mentales que han sido afectado por el rdpido proceso de
industrializacién y.urbanizacién, o bien crear equili---
brios que no han podido actualizarse por retrasos no su-
verados, por la desiqualdad social, la ineficiencia del
aparato productivo, la falta de ahorro interno y la bre-
cha de nuestras transacciones en el exterior", (1)}

Con base en esta concepcibn global, las acciones del Plan -

se orientan hacia la correccibn de cuatro grandes problemas

estructurales, de la siguiente manera:

Desequilibrios del aparato productivo y distributivo: -~
aquf, la propuesta del Plan es modificar el esquena de
precios relativos con la finalidad de reasignar los re-- .
cursos de una manera mis eficiente; asimismo, mantener -
un tipo de cambio realista para promover la diversifica-
cién de exportaciones. Finalmente, sustituir los permi-
sos previos de importacifn por un sistema arancelario ==
que permita alentar la eficiencia del aparato productivo
nacional,

Insuficiencia del ahorro interno gue lleva a incurrir en
los préstamos externos: a este respecto se decide conti
nuar con las medidas del PIRE, esto es, devaluaciGn y al
tas tasas de interés (para incrementar el ahorro interno
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y detener la fuga de capitales); aplicar una polftica -

fiscal que beneficie los precios relativos del sector pd

blico y los ingresos tributarios indirectos, junto a una

restriccién severa del gasto pGblico, ésto, para alcanzar
a financiar con recursos propios la inversién p@blica -~

presupuestada para 1985-1988.

-~ Escasez de divisas como consecuencia del creciente dese~
quilibrio comercial con el exterior: a partir del incre
mento ‘del ahorro interno, se plantea la necesidad de ca-
nalizarlo prioritariamente hacia la produccién diversifi
cada de bienes exportables, es decir, prestar apoyo al -
desarrollo de un sector industrial integrado hacia aden-
tro y competitivo hacia afuera.

- Desigualdad en la distribucifn del ingreso: ademis de =~
‘ prestar mayor atencifn a las necesidades b&sicas y de re
distribucién directa del ingreso, lo fundamental para co
rregir este problema es, de acuerdo con elPlan, orientar-
el gasto pdblico a las &reas de la produccién con mayor
capacidad de absorcién de empleo.

Siendo este el contexto de diagnéstico y la propuesta de ig
neas estratégicas de accibn, lo éoncerniente a la polftica
de qasto p@blico adquiere gran relevancia como mecaniémo pa
ra la instrumentaci6én del Plan, En este sentido, los obje-
‘tivos particulares se apegan a las propuestas globales pre-
viamente sefaladas, destacindose los lineamientos a seguir
que'se consignan en el &mbito de la empresa p@blica. Se con
sidera que para que ésta cumpla satisfactoriamente pres--
tando apoyo directo a la polftica econfémica, las acciones
deberin orientarse al logro'de los siguientes propbsitos (2):

~ Fortalecer el caricter mixto de la economfa {avanzando -
en los sectores estratégicos e impulsando las 4reas prio-
ritarias del desarrollo), consolicdando la intervencibn -~
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ptblica en las dreas dondo &ésta se requiere, mis que en
el crecimiento indiscriminado de sus actividades;

Participar en la oferta de bienes y servicios socialmente
necesarios y en las dreas bésicas que no sean cubiertas
por la iniciativa privada (fomento al mejoramiento del -
nivel de vida);

Promover la integracién vertical y horizontal de la plan
ta productiva (orientar la demanda hacia el mercado in-
terno) ; '

‘Modernizar su organizacifn y elevar sus niveles de pro--
ductividad, siempre en funcién de la dotacién interna de
factores y de las condicioneé actuales de la economfa --
(dar prioridad a sectores de alta importancia social co-
mo transporte, abasto, salud y vivienda, pero buscando -
reducir al mfnimo las necesidades de recursos externos);

Regular el comportamiento de los mercados de bienes y -=-
servicios necesarios y estratégicos para reducir los =--
efectos negativos de la desigualdad del ingreso (mejor -
asignaci6én de subsidios, evitando su crecimiento indis--
criminado);

Descentralizar las actividades de produccién y distribu-
cién en beneficio del desarrollo regional del pafs (im--
pulso econfmico en zonas deprimidas)

" Contribuir al sano financiamiento del desarrollo con la
‘geﬁeracién de ahorro corriente y mayor disponibilidad de
divisas (ajustes de precios y tarifas, racionalizacién
de subsidios y uso de diQisas, reestructuracién de deuda
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interna y externa), y

- Garantizar el cumplimiento de los objetivos’a través de -
la conciliacifn de su autonomfa y responsabilidad opera-
tiva, administrativa y financiera, con las facultades de
coordinacién que le son encomendadas a la autoridad de -
la Administracién PGblica centralizada correspondiente -
(dependencias globalizadoras y dependencias coordinado=--
ras de sector).

C. Programa Naciecnal de Fomento Industrial y Comercio Exte
rior (1984-1988)

Enmarcado en la propdesta de cambio estructural planteada -
en el PND, el PRONAFICE se refiere de manera especffica a -
la industria y al comercio exterior, considerados como pie?
zas claves de la polfitica econfmica anticrisis.

El Programa sefala que por las caracterfsticas del proceso
de industrializaci6én en Mé&xico, se ha conformado un sector
manufacturero escasamentevintegrado y carente de eficiencia
y competitividad, factores que se han expresado en crecien-
tes desequilibrios en la balanza en cuenta corriente.

La economfa, sin embargo, consiguib crecer gracias a diver-
sas fuentes de financiamiento del déficit externo: en los -
afios cincuenta y sesenta, las exportaciones agropecuarias y
el turismo y en los setenta, la deuda externa y los hidro--
carburos (3).

Pero el agotamiento de dichas fuentes de financiamiento = --
(1981-1982) condujeron al estrangulamiento definitivo en el
sector externo, lo que frend abruptamente el ritmo histéri-
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camente ascendente de la produccién industrial y por ende -
de la economfa en su conjunto.

Este diagnfstico de la problemdtica industrial plantea la =~
necesidad de inyectar al aparato productivo nacional elemen
tos de eficiencia y competitividad para estar en posibili--
dad de exportar manufacturas que financien una proporcién
creciente de las importaciones del sector.

Con relacién a esto, el Programa dice textualmente:

"En sintesis, el desaffo fundamental para recuperar con ba-
' ses sblidas y diferentes nuestra capacidad de crecimiento -
es generar y ahorrar nuestras propias divisas mediante un =
proceso de industrializacifn que reduzca progresivamente la
exigencia de moneda extranjera para desarrollar la planta -
productiva, que fomente exportaciones y que sustituya selec
tivamente importaciones. Esto es lo que permitird, final--
mente» un crecimiento autosostenido." (4)

Desde este punto de vista, la estrategia no considera exclu

yentes la sustitucibn de importaciones y el fomento a las =~

exportaciones, sino que pretende combinar las necesidades -

de fortalecer el mercado interno y de aumentar la'integra—-'
cién y eficiencia de la planta nacional para hacer frente '
a una economfa mundial en constante cambio.

M4s detalladamente, el Programa sefiala como problemas a re-
solver los siguientes:

- Posici6n desventajosa de la industria nacional en los --
mercados internacionales. )
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- La produccién de bienes y servicios bisicos, de insumos
y de bienes de capital no satisface plenamente las nece-
sidades y prioridades del desarrollo nacional,

-~ Rezago tecnolfgico por falta de investigacibn y desvincu
laci6n de &sta con la planta productiva.

-~  Produccifin de ciertos bienes manufacturados con calidad
inferior a la 6ptima.

- Aglomeracién excesiva de la industria, que implica la --
utilizacién irracional y costusa de la infraestructura
existente en los grandes centros de consumo,

- Participacifn no planeada del Estado en ciertas ramas in
dustriales, con la consecuente desatencifn de sectores -
industriales estratégicos.

- Insuficiente generacién de empleos y satisfactores b&si-
cos.

Ante la definicién de los problemas b&sicos, el Programa --
¢ontemp1a las siguientes orientaciones .de polftica econfmica
industrial y de comercio exterior:

~ _Desarrollar un nuevo patrén de industrializacibn y de eg
pecializacién en el comercio exterjor, m&s articulado al
interior y competitivo al exterior, Esto implica fomen-
tar las ramas manufactureras con mayor potencial exporta’
dor, sin desatender la produccibn de bienes e insumos bé
sicos, y que se reduzca el ritmo de crecimiento de las -
ramas que afin dependen del proceso sustituﬁiQe.'
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- Satisfacer masivamente las carencias sociales a través -
de la incorporacifén de la tecnologfa avanzada, pero ---
siempre adapt&ndola a las caracterfsticas y dotacién de
los recursos naturales del pafs;as{ como acompafidndola -
de programas de capacitacifén de la fuerza de trabajo.

‘=~ promover la organizaci6én industrial para optimizar el --
: uso de los recursos y capacidades de la planta instalada.

- Impulsar el desarrollo industrial regional, buscando con
ello que la produccién se lleve a cabo en los sitios mis
apropiados en cuanto recursos que utiliza y caracter{sti
cas del mercado.

~  Promover la economfa mixta, es decir, la complementarie-
dad de los sectores p@blico, privado y social, con el --
’prngsito de que su participacién sea mds articulada.

-~ Generar empleos mejor remunerados y satisfactores bisi--
cos suficientes.

De 1o anterior puede concluirse que el PRONAFICE incluye ===
tres tipos de polfticas: de fomento, de proteccibn y de regu
lacién. '

Las polfticas de fomento mids destacadas son las que tienen -
que ver con las exportaciones, el crecimiento industrial y =
el avance tecnolégico, En el primer caso a través de un ti-
po de cambio realista, permisos temporales de imbortacién pa
ra exportar y simplificacifn de trémites; en el segundo, ---
- asignando a las ramas ptioritarias'volﬁmenes crecientes de -
crédito de largo plazo, ajustando los §royectos devinvetsign
a los criterios de rentabilidad econfmica y también priorida
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des sociales, sanear en todos aspector el sector industrial
paraestatal; en tercer lugar, enfatizar la investigaci®fn --
tecnolégica con recursos especificamente destinados para --
ello.

Las polfiticas de proteccién se refieren principalmente a los
criterios que gufan el comercio exterior. Se rechazan tanto
la liberalizacibn como el proteccionismo extremos, pero se -
‘sefiala la decisifn de racionalizar este ltimo, a efecto de

promover la modernizacién en la produccibn nacional. En es-
ta direccifn se considera indispensable la sustitucién pro--
gresiva de permisos previos de importacién por aranceles.

Entre laspolfticas de regulacifn solamente se tienen dos: -~
controles de precios para los bienes bfsicos y promocién se-
lectiva de la inversi®n extranjera.

D. Cartas de Intencién firmadas con el F.M.I. (1982 y 1986)

si bien es cierto que los documentos hasta aquf analizados -
contienen algunos elementos definitorios de la polftica eco-
némica reciente -en especial sobre la configuracifn del mo-
delo secundario exportador-~,  esos planes y programas no de-
jan de ser un conjunto de buenos propbsitos derivados de un
cierto diagnfstico de la crisis. Pero a nuestro juicio la -
verdadera orientacifn de la polftica econémica para enfren--
tar la crisis se encuentra contenida en las cartas de inten-~
cién que adltimas fechas han sido acordadas con el Fondo Mo~
netario Internacional.

Con base en las cartas de 1982 y 1986 es factible ubicar cla
ra 'y llanamente los reajustes que definen realmente la polf-~
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tica econbmica actual (5).

" POLITICA FISCAL

1982

Es obvio que la politica fiscal estaba orientada principal-
mente a procurar el saneamiento de las finanzas pblicas y
" la correccifn del d&ficit pdblico (&ste, derivado del incre
mento en los pagos por concepto de intereses de la deuda y

por la reduccién de los ingresos fiscales); con este prop6-

a)

b).

-8ito se pusieron en prictica las sigquientes medidas:

Por lo que toca al sistema Eributario, cabe destacar la
revisién sistemitica de los precios y tarifas de los --
bienes'y servicios que proporciona el sector.p@blico, -
pero tratando de que log incrementos no tuvieran efec--
tos regresivos en la distribucibn.

En materia impositiva se sefiala la necesidad de moderni
zar los mecanismos administrativos para abatir la eva=-
sipn y ampliar la cobertura de la recaudacién directa;
por lo gue toca a impuestos indirectos, se propuso re-
visar su cobertura y alcanzar la plena uniformidad en
su aplicacibn. ‘

En-lo que se refiere al gasto éﬁﬁiiéé predominaban las
medidas de racionalizaci6n y ajuste afecténdose el monto
y la composicién del presupuesta de 1983, Asf, se pro-
cede a restringir tanto la inversién prevista para los
programas no prioritarios, como los gastos corrientes -
vinculados a ellos. ’
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Derivado de la pesada carga que representa el servicio
de la deuda piblica externa y la escasez de fondos en -
los mercados financieros (a causa del endurecimiento de
los créditos y la fuga de capitales), se gestion$ una -~
pr&rroga de 90 dfas para cubrir los vencimientos mis -—
préximos. En general, comenz$ a prepararse un programa
de restructuracién de la deuda en términos de sus pla-
zos de vencimiento; asimismo se programé un limite al -
endeudamiento externo neto del sector p@blico (11 mil -
millones de d6lares).

La reduccién del gasto del sector pGblico en un 8% en -
todas las partidas -excepto servicio de la deuda y sa-
larios- contemplaba también un proceso de seleccién en
gganto'a los subsidios que se otorgaban a las empresas
pblicas.

1986

El fortalecimiento de las finanzas pdblicas sigue siendo un
elemento importante de la polftica econ§mica, perc ya no co
mo factor de ajuste econdmico, sino como mecanismo Gtil en
la promocién del crecimiento (mayor disponibilidad y efi--
ciencia en la asignacién de recursos), y en la reduccién

dg las necesidades crediticias del sector pGblico.

Los esfuerzos de polftica fiscal pretenden corregir el'dg—
ficit p@blico de caricter "operacional", esto es, aquél --
que separa'el componente inflacionario del servicio de la
“deuda p@blica interna y que contabiliza solamente los re--

querimientos financieros del sector pGblico susceptibles -

de ser contrclados fiscal y presupuestalmente.
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Para alcanzar estos objetivos se procede a realizar las sji
guientes ‘acciones:

a)

b)

dad operativa. En consecuencia, se planean reducciones:

Modificar la estructura del sistema tributario mexicano
con el objeto de que pueda operar con éxito en un ambien
te altamente inflacionario. A este respecto, el princi
pal cambio consistiri en ampliar la base gravable del -
impuesto global de las empresas; para lograrlo se pon--
drén limitaciones a las deducciones por pagos de intere
ses y se evitardn los rezagos que median entre el momen

to en que el impuesto se causa y cuando &ste se cobra.
Por otra parte, se continuard con la modernizacién de =~
la administracién tributaria.

De igual manera se preQé continuar con la polftica de
incremento a precios y tarifas del sector pfiblico, pero
cuidando no incurrir en alteraciones excesivas de lds,-
costos de produccibn. '

Se pretende efectuar un ajuste mis severo de los pre-=
cios y tarifas en los rubros cuyos costos de operacidn
esténcdemandando transferencias o endeudamientos adi--
cionales del gobierno (comunicaciones y transportes, -
por ejemplo).

Seguird vigente la polftica de reduccifn del gasto pG-
blico como proporcidn del PIB. Sin embargo, dado el -
monto que absorbe el pago de los intereses de la deuda,
no es factible una reduccidn sustancial del gasto del -~
sector pﬁbl;co pues ello pbndr!a en peligro su capaci-

en el gasto corriente pero también aumentos selectivos
del gasto de capital (inversifn) en sectores producti--
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vos estraté&gicos.

Si bien en 1982 la restructuracién de la deuda constitu

y6 un alivio a la crisis financiera de México, hoy en -~

dfa las autoridades reconocen que para cubrir la brecha

de financiamiento -provocada por el "shock" petrolero-

y llevar a cabo el programa econdémico orientado al cre=-

cimiento, es indispensable contar con una cantidad sig-
nificativa de recursos externos (11 mil millones de d6-

lares) provenientes de instituciones multilaterales, bi

laterales y comerciales,

Hacia 1982 los correctivos aplicados a las empresas pf-

blicas no iban mis alld de actuar selectivamente en ma-
teria de subsidios. En cambio, en los Criterios Genera
les de Polftica Econémica para 1986 se consigna elevar

la eficiencia y productividad de todas las entidades pg
blicas, con el propésito de alcanzar el cambio estructy
ral en el &rea del gasto pdblico, de aquf que el proce-
so de venta, fusibn y/o liquidacién de empresas se esté
efectuando en forma sistemdtica.

POLITICA MONETARIA

1982

La polftica monetaria se enfocaba a mantener la actividad -

productiva pfiblica y privada principalmente en las ramas --

prioritarias, para lo cual se realizaron acciones que asegu

ran un mayor apego al sistema financiero interno a la polf-

tica econémica nacional arriba sefialada: se estableci§ el -~

control generalizado de cambios y la nacionalizaci6én banca-

ria, se negociaron nuevas lineas de crédito internacional -
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hasta porkl,BSO millones de dblares, y se proyectaba la cana
lizacifbn de recursos crediticios en funcifn de las metas ce
produccién, de balanza de pagos y de combate-a la inflacién.

Se proponfa estimular el ahorro interno y la intermediacifn
financiera por 1la via de tasas de interés atractivas, asf -
como dar flexibilidad a la polftica cambiaria, conforme 1o
aconsejeran la experiencia y las circunstancias internas vy
externas, as{ por ejemplo, se estableci un mercado cambia-
rio para la franja fronteriza Y zonas libres que estarfa de
terminado por las condiciones de oferta y demanda,

1986

Se proéigue con la regulacién bancaria destinada a absorber
el exceso'de liquidez y a estimular el ahorro para fomen--
tar>el crecimiento. Por cdnsiquiente, se observa el crite-
rio de tasas de interés atractivas pero sujetas a revisién
peri6dica y se reinicia el sistema de subasta para la colo-
cacién de valores gubernamentales. Ademds, se proyecta emi
tir un nuevo instrumento financiero denominado en moneda na
cional con vencimientos ligados a los moQimientos del tipo
de cambio.

En cuanto a la distribucibn de los recursos, se reducen los
requisitos de cartera de los bancos comerciales en un afén
de dar mayor capacidad de préstamos hacia el sector priva-
do.

La polftica cambiaria ha evolucionado notablemente desde -~
1982 y @ prevé contihuar el programa de absoluta flexibili
dad en la materia, pues con ello se pretende proteger la po
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sicién competitiva externa de México y facilztar la lxbera-
lizacién de la politica comercial.

POLITICA COMSRCIAL

1982

Con el propBsito de fortalecer la balanza de pagos y recons
tituir las reservas internacionales, se sefialaron tres accio
nes concernientes al &mbito comercial: desestimular las im-
portaciones no indispensable; mantener el nivel ée competiti
vidad de las exportaciones por la via de un tipo de cambio -
- flexible, y comenzar a revisar y dar racionalidad al sistema
de proteccifn comercial (incluyendo estructura arancelaria,
,inéentivos a la exportacién y el regquerimiento previo para
importar) buscando con ello una mayor eficiencia del proce~-
80 productxvo. :

1986

" En materia comercial la polftica econémica muestra avances
'considerables; la liberalizaci6n de nuestro mercado es el
objetxvo y para loqrarlo se consideran diversas acciones, -
destac8&ndose las siguientes: realizar tres ajustes-a la es-.
tructura arancelaria a fin de lograr en octubre de 1986 ta-
gas que vayan del 0 al 30% con no més de cinco niveles aran
ceiarios: eliminar antes de diciembre de 1987 los precios -~
oficiales de referencia con los cuales se determinan los de
rechos aduaneros para las importacxones- proseguir la susti
tucxon de permisos previos por aranceles; eliminar las ba--
rreras no arancelarias en un 5% de productos mis; realizar
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las dltimas gestiones para que México quede integrado al --
GATT.

Adicionalmente, buscando reducir la dependencia de México en
materia petrolera, surge como objetivo de polftica econfmica
la diversificacién de exportaciones.

POLITICA DE INVERSXO& EXTRANJERA
"'1982 y 1986

En la carta de intencifn de 1982 no se menciona la polftica
prevista. en materia de inversidn extranjera, sin embaréo, -
en el documento. correspondiente a 1986 se sefiala que desde
agquél afic ha quedado establecida una polftica selectiva de
promocién a la inversién extranjera, con’especial énfasis -
en las Sreas relaciona&as con exportaciones no petfoleras y
transferencia de tecnologfa. Asimismo, se sefiala que en el
futuro la aprobacién'de proyectos de inversifn serd autom&~-
tica si después dc/30 dfas no se ha emitido 6pini6n en con-
“ trario, y qué se facilitard el acceso al mercado‘mexicano
de pequenas y medianas empresas extranjeras. ‘

POLITICA PETROLERA

1962

En el diagnfstico de la situacifn econbmica se destaca que
las reducciones en la demanda y en el precio del petr6leo -
constiﬁuyen causales importantes de los problemas fiscales
y del aumento no. programado del gasto pGblico. Sin embargo,
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no se formulaba una politica especifica en esta materia, 52,
lamente se sefialaban medidas orientas a corregirkel déficit
plblico a través de otros mecanismos fiscales (impucsﬁos, -
reducciones del gasto corriente y de la inversién, eotc.).

1986

Tomando en cuenta la inegstabilidad que afecta a los mercados
petroleros y la dependencia de la economfa mexicana respecto
de las exportaciones de hidrocarburos, el gobierno formula
una peticibn abierta a la comunidad financiera internacional
para que preste su apoyo a fin de realizar ajustes ordenados
en la economfa sin afectar bruscamente el patrén de asigné--
cién de recursos.

Se establece que el regquerimiento de financiamiento externo
seri menor si mejoran los precios del petréelo. En rela-
cién a &sto, se propone dbser@ar las siguientes acciones =
en respuesta al comportamiento de los merdados petroleros:

a) Si el precio promedio del petr6leo de exportacién se -
mantiene en un rango de 9 a 14 dSlares ‘el barril, se '
mantendrd constante el financiamiento externo neto pro
gramado para el sector prlico.

~b) Si los precios se sitdan por debajo de 9 délares, duran
te 9 méses se requerird de un d6lar adicional de finan-
ciamiento por cada d6lar en que caiga el precio; asimig
mo, el balance operaéional habrd de ajustarse conforme

a las pérdidas de ingresos. El financiamiento adicio--
naliqlobal no podr§ exceder los 2,500 millones de dbla-
res por periodo de 18 meses. ‘
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¢) . Si los precios superan los 14 délares se reducird el fi
nanciamiento externo de acuerdo al monto adicional de -
ingresos. Ll balance operacional  tendri que ajustarse.

MECANISMOS ANTIRRECESIVOS

1962

El conjunto de medidas de polftica econ6mica arriba descri-~
tas constituyen la esencia de la estrategia antirrecesiva -
formulada en la carta de intencién de 1982,

Se trataba de un programa de ajuste cuyas principales pre--
tensiones eran abatir los Indices de inflacifn, superar el
desequilibrio externo y fortalecer las finanéas pdblicas, -
Concluido el periodo de ajuste econfmico se esperaba recupe
rar el potencial de crecimiento a largo plazo, siempre y --
cuando el citado programa contara con el respaldo financie-
ro del Fondo Monetario Internacional.

1986

En t&rminos generales hay continuidad ;; cuento al diagnSs-
tico de la crisis y la estrategia para hacerle frente. No -
obstante, en la carta de intencifn de 1986 se pone de relie
ve el problema petrolero como causa de la recesifn y lag -~
acciones contempladas a este respecto abarcan una parte im-
portante del documento en cuestibn.

El mecanismo fundamental para hacer frente: a la crisis se
resume como sigue: apoyo financiero internacional como -
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elemento comgensatorio de las fluctuaciones en los mercados
petroleros. Lntre tanto -a pesar de la solicitud de recur
gos financieros internacionales-, en 1982 se daba priori--~
dad a la promocifn del ahorro interno como posible salida
al desequilibrio fiscal.

Por @ltimo conviene sefialar una contradiccién que se obser
va. ‘De un lado, hay similitucdes en lo que se refiere a las
medidas concretas de polftica econfmica pero, por otro lado,
es distinta la visién que se tiene en cuanto a los resulta-
dos esperados.

£fectivamente, hacia 1982 se preﬁeia llevar a cabo un proce
s0 de ajuste sin el cual no habfa posibilidades de crecer;
en cambio en la carta de intencifn m&s reciente se pretende
‘entrar de llenc al programa Qe crecimiento sostenido, el ~-
cual se espera habr8 de culminar en la estabilizaci6n cde la
economfa. Lo anterior hace suponer gue el "ajuste" previo
ha dejadb de considerarse requisito indispensable en el com
bate de ‘la recesién.

2. ¢QUE ES EL CAMBIO ESTRUCTURAL?

. Las orientaciones generales que gufan la polftica econfmica
nos remiten, necesariamente, al concepto de cambio estructu-
ral, por lo que resulta conveniente efectuar una recapitula-
cifn de las mismas con el prop6sito de establecer el signifi
cado concreto de tal término.

Por principio de cuentas cabe sefialar que el proyecto de cam
bio estructural o reconversifn nacional surge como respuesta
& los problemas generados por el modelo tradicional de indus
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trones de conducta fuertemente arraigados pero que al mismo
tiempo impiden recobrar el ritmo de crecimiento econfmico y
hacer m&s eficiente y justo el desarrcllo,

El cambio estructural significa imprimir al desarrollo con-
diciones firmes y durables a partir de reorientar, reorde--
nar y, en general, llevar a cabo una transformacifén profun-
da en todos los dmbitos del quehacer nacional para poder -~
restablecer los equilibrios fundamentales que se han visto
afectados durante el prolongado proceso de industrializa-
cibn sustitutiva.

La reordenacifin nacional reconoce cuatro grandes problemas
de orden estructural gue deben ser resueltos mediante cam-~
bios de fondo: desequilibrios del aparato productive y dig
tributivo; insuficiencia del ahorro interno que lleva a in-
currir en préstamos externos; escasez de divisas como conse
cuencia del desequilibrio comercial con el exterior, y desi
gualdad en la distribucién del ingreso.

El reconocimiento de dichas deficiencias y la decisién de -
corregirlas lleva a asumir seis orientaciones que conforman
el planteamiento de cambio estructural. Esas orientaciones
son: '

a) Portalecer los aspectos sociales y redistributivos del
crecimiento.

b} Modernizar el aparato productiveo y distributivo (recon-.
versién industrial)

c¢) Descentralizar en el territorio las actividades produc-~
tivas y el bienestar social, :

d) Establecer vinculos entre las modalidades de financiamien
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to y las prioridades del desarrollo.

e) - Preservar, movilizar y proyectar el potencial de recursos
humanos, naturales, tecnolégicos y culturales del pafs.

f) Fortalecer la rectorfa del Estado, asf{ como impulsar a -
los sectores social y privado en apego al sistema de eco
nomfa mixta.

"En estrecha relaci6n con estas propuestas generales de cambio
estructural tiene lugar lo concerniente al cambio en el sec--
tor pﬁblico,.en especial la reorientacién de su aparato pro--
ductiQo industrial que ha dado en llamarse reconversién indus.
trial paraestatal. ‘

3. EL REPLANTEAMIENTO DE LA POLITICA ECONOMICA DEL SECTOR
INDUSTRIAL PARAESTATAL.

Teniendo como punto de referencia la necesaria y evidente re
orientacién del patrén de desarrollo industrial por la que -
lﬁransita nuestra ecconomfa, asf{ como la reformulacién de la -
politica econfmica global asociada a dicho proceso, resulta
relativamente sencillo comprender el por qué de los cambios
que se observan en el &mbito especffico de la industria pa-
réestatal. ‘

En efecto, las empresas pdblicas como instrumento clave de

la actuacién econémica dei Estado- resienten y a la vez for-
man parte esencial del proceso de cambio que est§ experimen
tando la economfa mexicana.

“Asf, tenemos gque el nuevo enfoque a que se ha se ha hecho -
referencia y .que da nombre al presente trabajo es sinfnimo
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del replanteamiento a que ha estado sujeta la "porcibn" de la
politica econfmica que se encarga en especffico de las empre-
sas pGblicas, también denominadas genéricamente como indus---
tria paraestatal.

Las diversas polfticas y acciones gue conforman el "nuevo en-
foque” han dado en llamarse Reconversi6n de la Industria Para
estatal. Siendo éste el término oficial resulta de suma im--
portancia analizar, en primera instancia, los aspectos concep
tuaeles propios de la reconversidn (6).

A. LA RECONVERSION INDUSTRIAL (EN GENERAL).

De acuerdo al Programa Nacional de Fomento Industrial y Co--
‘mercio Exterior, la reconversifn industrial constuituye uno
de los pilares del cambio estructural que gufa la actual es-
trategia de desarrollo: el desarrollo econohico y social, -
finéado en el descnvol§imiento industrial y la consolidacién
.de nuestro comercio exterior regquiere de la medernizaciﬁm -
profunda del aparato productivo nacional, esto es, de su re-
conversién.

Siendo asf, por reconversi6n industrial debe entenderse el -
proceso de transformacién y adaptacifn de la planta producti -
va a una nueva rcalidad‘econdmica, con el propSsito de moder
nizarla en todos sus aspectos (tecnolégico, préductivo y de
organizaci6n de las empresas y ramas industriales) e incre~~
mentar su eficiencia y competitividad, dando cauce a una ru-

" ta alternativa de crecimiento econémico {modelo secundario -
exportador). Hablar de reconversién industrial implica pen-
sar -en la recreacién de la base material que exige el patrfn
de acumulacién ‘hacia afuera”
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De lo anterior se puede concluir cue la reconversién indus--
trial equivale a la estrategia de cambio estructural circung
crita al &rea de la produccibén manufacturera, teniendo como

objetivo fundamental la generacifn de un patrén de crecimien
to m&s articulado al interior y md&s competitivo al exterior,
que reduzca la vulnerabilidad externa de la economfa., Se --
pretende con ello recuperar la capacidad para exportar y co-
rregir los desequilibrios en las cuentas con el exterior --
pues los diversos expedientes de financiamiento, tales como

las exportaciones petroleras y el crédito extoerno han demosg
trado tener limites.

Pero la heterogeneidad que caracteriza la planta industrial
‘nacional obliga a matizar la estrategia de reconversi6n en -
funcién de la naturaleza de cada uno de los grandes grupos -
de industrias que existen en nuestra economfa, de aquf gque -
se distingan cuatro vertientes de cambioc estructural en la -
- industria:

- Reconvertir, propiamente, las ramas tradicionales

- Articular las cadenas productivas

-  Fomentar el <recimiento estable de las ramas modernas

- Crear industrias de alta tecnologfa

_ Por lo Que se refiere a la reconversifn propiamente dicha-de
las.ramas tradicionales (siderdrgica, azucarera, textil, etc.)
se busca subsanar los rezagos tecnol6gicos y proveerles de -

un tamafio técnicamente adecuado para competir; en sintesis,
" reconvertirlas en el sentido de incrementar su productividad.
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Con relacifn a la articulaci6n de cadenas productivas en las
ramas m&s modernas y potenciélmente competitivas, se preten~
de consolidar su desarrollo por medio de una integracifn efi
ciente de las plantas productivas que ya existen pero que se

- encuentran desarticuladas entre sf.

En cuanto al fomento de las ramas modernas, procductivas y --
con tecnologfa avanzada (gqufmica, petroguimica, etc,) el pro
pbsito es garantizar su crecimiento estable y cuidar aque su
produccifn se mantenga en niveles competitivos, a través de
apoyos financieros y mecanismos de regulacién.

Finalmente, el planteamiento mis ambicioso en materia de rg
conversién es el gue tiene que ver con la creacifn de indug
trias de alta tecnologfa {electrbnica, biotecnologfa, inves
tigacién sobre nuevos materiales, etc.) y surge de la evi--
dente necesidad de corregir el rezago tecnolégico de nues—-
tro pafs. '

B, LA RECONVERSION DE LA INDUSTRIA PARAESTATAL: UN HUEVO
ENFOQUE DE LA EMPRESA PUBLICA.

Las empresas plblicas (sector industrial paraestatal) como -
parte integrante de. la planta productiva nacional se desen--
vuelven dentro de una problemitica semejante a la de &sta --
dltima y en consecuencia plantean la necesidad de efectuar -

cambios similares. En otras palabras, la modernizacidn y el

incremento de la productividad constituyen también el eje - -
rector de la politica econbmica de la empresa pGblica.

El contexto internacional y nacional en crisis gue se torna
cada vez més competitivo e interdependiente, la enorme mag-
nitud de la deuda externa, la inflacién y el desequilibrio
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fiscal son fenmenos que obligan a definir un nuevo rumbo eco
némico: la insercifn activa en el mercado internacional de -
productos manufacturados., En este contexto, la renovacién de
las empresas pGblicas es un factor decisivo.

La visidn renovadora de las empresas pGblicas mexicanas fija
los siguientes objetivos:

- Centrar la actividad empresarial del Estado en lo estra-
tégico y prioritario.

- Garantizar el crecimiento sostenido de dichas activida-
des -estratégicas y prioritarias- a través de acciones
que las hagan autofinanciables como por ejemplo la in--
troduccién del progreso tecnolégico y la inyeccién de -
niveles adecuados de inversifn.

El logro de estos objetivos se ha fincado, en principio, en
la evolucifbn simultdnea de dos grupos de acciones: las que
se orientan a redimensionar el sector industrial paraestatal
Yy las que'buscan modernizar o reconvertir las ramas tradicio
nales de la industria paraestatal.  Debe subrayarse que am-
bos tipos de medidas se vinculan estrechamente pues las pri
meras coadyuvan a la ejecucifén de las segundas.

Con el redimensionamiento, la actividad industrial del
Estado pretende enfocarse s6lo hacvia 4reas estratégicas y -~
prioritarias, con lo cual se liberan recursos financieros -
y capacidad de gestifn propicios para apoyar las polfticas
de reconversifn o modernizacién de las ramas que, siendo -~
prioritarias, no operan con piena eficiencia,

Antes de abundar acerca de los avances alcanzados en cuanto
a redimensionamiento y reconversién paraestatal es importan-
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.

te establecer, como punto de referencia, alguﬁos aspectos -
relevantes de la participacién del sector p@blico en la eco-
nomfa durante el periodo que precede a los cambios de la po-
1ftica de la empresa pGblica.

B.1 Antecedentes Inmediatos: La Participacibn del Sector pd- -
blico en el P,X.B., (1875-1983).

El anilisis comparativo entre el P.I.B. del sector pGblico y
el P.I.B. total del pafs arroja indicadores confiables acer-
ca del tamanio del sector pGblico en la actividad econdmica ~
nacional, en tanto que esta forma de medicién estd exenta de
duplicaciones, Los datos m&s significativos que se obtienen

por esta via indican que de 1975 a 1983 la aportacién del --
sector pGblico al P.I.B. crecib de 14.6% a 25.6%, siendo res
ponsable de ello la expansién de la produccién energética -=.:
que pasb del 3.5% en 1975 al 14.0% del P.I.B. total en 1983
(coxrespondiendo 13,1% a la industria petrolera y 0.9% a la -
el&ctrica), mientras que la contribucién del gobierno gene -
ral se redujo del 8,0% al 7.4% en los mismos aiios (7).

En contraste con la elevada participacién de la industria pe
trolera, la presencia de las empresas pﬁblicas en otros ren~
glones de la actividad econbmica 11egabé apenas al 3.1% en ~
1975 y al 4.2% en 1983 del P.I.B. total. .Pero en conhjunto -
las empresas pdblicas registraronm un gran dinamismo (ver cua
dros 1 y 2}.

Las remuneracionés que efectfia el sector pGhlico ascienden -~
del 29.8% al 39.6% del total del pafs en 1983 y se explican

por el importante Qolumen de ocupaci6n asociado a la presta-
cifn de servicios como la administracién pGblica y la defen~
sa, la educaci6n y la atencién médica. Es asf que en 1983 ~
el gobierno general pagd el 25.4% de las remuneraciones tota
les y el restante 14.2% estuvo a cargo de las empresas ptibli

cas.
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Por lo que se refiere al renglén ocupacional (ndmero prome--
dio de puestos remunerados requeridos para la produccién),
el sector plblico colabor6 con 14,9% en 1375 y 20.4% en 1983
al total nacional. En este Gltimo afio los mayores regueri--
mientos ocurrieron en los servicios de administracifn pabli-
ca (5.4%), educacién (8.1%), médicos y asistencia social -~
-{1.8%), por lo que el gobierno general proporcioné el 15.3%
de la‘ocupacién total. Mas de la mitad (53.1%) de la ocupa-
cién total que proporcioné se concentré en la prestacifn de
servicios educativos.

Por su parte, las empresas p@blicas contribuyeron con un - --
5.1% a la ocupaci6n total, tanto en actividades altamente -
tecnificadas (energéticos) como intensivas en mano de obra,

Por lo qhe se refiere a la contribucibn del sector pdblico -
P.I.B. que se dgener$ en los principales servicios, las cifras
son especialmente elevadas (ver cuadro 3). '

. B.2 E1 Redimensionamiento de la Industria Paraestatal.

El redimensionamiento y la racionalizaci6n de la presencia -
del Estado en las diferentes ramas de la produccién‘indus -
‘trial se ha llevado a la prédctica con bhase en un proceso per
manente de desincorporacién de empresas iniciado en 1983, el
cual abarca acciones de venta, liquidacifn, fusién y transfe -
rencia de paraestatales industriales.

La desincorporacién implica depurar el sector industrial pa-
raestatal, buscando concentrar la participacién del Estado -
en las ramas estratégicas o de interés prioritario. En este
sentido se habla de redimensionar el sector, esto es, darle
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nuevas dimensiones pero al mismo tiempo mayor efectividad co
mo instrumento de polftica econémica.

Ademds de lo anterior, la desincorporacién de. empresas se en
cuentra asociacda a los siquientes criterios bé&sicos:

- Racionalizar, cuando las condiciones lo permitan, los -
servicios de apoyo a las empresas. )

- Concentrar esfuerzos y recursos en el fortalecimiento del
ndcleo bisico paraestatal para aumentar su integracién e
incrementar su capacidad exportadora.

= - Vender empresas que aun teniendo viabilidad econfmica ca-
recen de importancia estratégica o prioritaria.

- Fusionar empresas cuando por sus condiciones técnicas 'y
econémicas sea factible un mejor aprovechamiento de re--
cursos y capacidades .

- Transferir a los gobiernos estatales la propiedad de - -
empresas de importancia local, ‘

“=  Liquidar empresas que ya han cumplido con .los prop6sitos
para los cuales fueron creadas o que carecen de viabili-
dad econfmica para operar,

El proceso de redimensionamiento ha logrado avances signifi-
cativos, especialmente al eliminar de la industria paraesta-
tal gran parte de la diversificacién inconveniente.

En enero de 1983 la industria paraestatal comprendfa un con-
junto muy grande y heterogéneo de empresas (359 en total,

Sin contar 42 minoritarias: 347 empresas mayoritarias y 12
organismos descentralizados). M&s del 85% del valor de la -
produccibn industrial paraestatai estaba concentrado en el -
tipo de actividades gue conforman el ndcleo bdsico, es decir,
petr6leo, petroquimica bisica, energfa eléctrica, fertilizan-
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tes, siderurgia, miner;a. azdcar y equipo de transporte.

Pero frente a este nficleo bisico existfa un amplio conjunto-
de empresas dispersas en otras ramas y muchas véces de tama-
fio ineficiente. El Estado participaba en 28 de las 49 ramas
industriales, pero en 17 de ellas su presencia era inferior
al 10% de la produccién nacional y s6lo en 6 superaba la mi-
tad de la prbduccién nacional {2 de las cuales eran petrfleo
y petroquimica bdsica, las que constitucionalmente correspon
den al Estado de manera exclusiva,)

Esta diversificacifn fue resultado de varias d6cadas de pro-
teccién indiscriminada a la planta industrial, propésito que
incluy6 el rescate de numerosas empresas en quiebra -para -
. salvaguardar el empleo- asf como la puesta en marcha de pro
yectos de inversién que quedaron aislados al no realizarse -
los planes m&s amplios que los comprendfan.

En contraste con esta situacifn, de enero de 1983 a enero de
- 1987 ha quedado autorizada la desincorporacibn de 210 empre-
sas. p@blicas (206 mayoritarias y 4 orqanismoé descentraliza-
‘dos), cifra gue representa el 51% del universo de entidades
paraestatales. 'Dichas deéincorporaciones se han efectuado -
por diversos procesos, pero se obserﬁa’un marcado predominio
de los mecanismos de liquidacién y de vehta {la mitad de las
empresas han sido desincorporadas por estas vias).

'El paquete de 63 desincorporaciones consignado a finales de
1986 signific6 el retiro del Estado de las industrias quimi
vca, petrogufmica secundaria, micuinas-herramienta, textil y
papel. De esta manera -aunque a la fecha falta por conclu
"irse alrededor de 160 de las desincorporaciones autorizadas~
“puede afirmarse que las medidas tomadas en materia de redi--
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mensionamiento arrojan un perfil bastante modificado del sec
tor industrial paraestatal: Se concentra en solamente 13 ra
mas de actividad y se limita a 149 empresas,.de las gue 51 -
corresponden-a la produccién de azfcar y 48 a las activida--
des minerometal@rgicas y de siderurgia bédsica.

Paralelamente a las acciones de desincorporacién, han tenido
lugar avances importantes ~-desde el punto de vista organiza
tivo- en la racionalizacifén de la presencia estatal en la -
industria, A este respecto cabe gefalar la concentracién de
las empresas en grandes grupos industriales que fungen como
controladoras. Dentro de este esquema sobresalen PEMEX, CFE,
SIDERMEX, FERTIMEX, AZUCAR, S,A,. etc., cuya constitucidn fa
vorece la interrelacifn de las empresas gue act@ian en una -
misma actividad, sumahdo asf sus capacidades de operacibn, -
organizacién y financieras en beneficio de la eficiencia pro
~ductiva.

En términos generales el proceso de redimensionamiento 'y ra-
cionalizacifn se encuentra comparativamente m&s avanzado que-
el de reconQersidn, pero los avances logrados representan la
posibilidad de orientar cada vez m4s el apoyo hacia la recon
versifn industrial en sentido estricto.

B.3 La«ReconQersién en la Industria Paraestatal,

Tal y como ha guedado establecido, la reconVersiOn es un pro
ceso hasta cierto punto deliberado de modernizacién tecnolG-
gica} producti&a y de organizaci6n de las empresas, para: -
preservar la planta industrial, evitar su desmantelamiento Yy
darle competitividad y eficacia; acceder al comercio exterior
con productos manufacturédos; depender cada Bﬁa menos de la
inestabilidad de los mercados de materias primas; ofrecer -
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m&s y mejores empleos; lograr una mayor articulacién al inte
rior de la estructura productiva y mayor competitividad exte
rior.

En la industria paraestatal la reconversién es también una -
estrategia orientada a buscar la modernizacién integral de -
las empresas industriales ~en este caso de cardcter pGblico-
pero su instrumentacifn incluye elementos que buscan reducir
los costos sociales implfcitos en el proceso {(cabe sefialar
que la reconversién también puede tener efectos negativos en
el empleo y las economfas regionales). En este sentido, se
plantea proceder a la modernizacién con base en los princi-
pios de gradualismo, concertacién‘con los diversos sectores
y coordinaci6én con los gobiérnos estatales y municipales, -
asf{ como con las entidades p@Gblicas involucradas,

Atendiendo a esos principios, se ha decidido actuar en cinco
campos del guehacer de las empresas p@blicas:

- modernizacién técnico-productiva

.- modernizacién comercial

- capacitacién directiva y de la mano de obra

- saneamiento financiero k
- programacién de inversiones y del crecimiento

En funcién de cada uno de esos campos se prevé lo siguiente.

- En la 1lfnea de modernizaci6n técnico-productiva:
» . Ajustar los tamafios de planta hasta alcanzar escalas
de produccién competitivas
. Incorporar nuevas tecnologias de proceso y de produg
to
.  Adecuar la plantilla del personal al tamafio de 1as»—
plantas 'y de las exigencias de eficiencia operativa
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- En la lfnea de modernizacién comercial:
.. Desarrollar estrategias comerciales defensivas para
racionalizar la proteccién del mercado interno
' »Deshrrollar estrategias comerciales ofensivas para -
conquistar mercados en el exterior, lo que implica =~
crear nuevos sistemas y canales de comercializacifn

- En la lfinea de organizacifn y capacitacifn:

. Fortélecer la planeacifn estratfgica y la instrumenta
cifn de sistemas de evaluacibn y control de las empre
sas k

. Promoﬁer el desarrollo tecnolfgico y la concertacién
de acciones con centros de investigacién y de educa-
cibn superior

. Instrumentar programas de capacitacién e impuléar la
productividad con estfmulos especf{ficos para el tra-
bajador .

- En la lfnea de saneamiento financiero:
o Asumir pasivos y restructurar adeudos de las empresas
que lo requieran '
. Estableéer compromisos de productividad para reducir
costos e incrementar ingresos

-~ En la lfnea de programacifén de inversiones y del creci-~
miento: )
. - Revisar proyéctos de inversifn
. Canalizar preferentemente los recursos a nuevos pro-
yectos que apuntalen la modernizacién '

Con el afan de rescatar algunos aspectos 51gn1E1cat1vos que
tienen que ver con el avance de la reconversxén de la indug
tria paraestatal, presentamos a continuacifn el siguiente -
resumen indicativo referido a las ramas de siderurgia, azg-
car y fertilizantes. ‘ :
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‘ Rama:. Siderurgia
. Area de accidn - Avances

1. Modernizacién . )
Técnico-Productiva ' Se han repuesto equipos”y susti4*
: tuido instalaciones obseletas en
la planta de Altos Hornos de M&-
xico, S.A.; L .
Se' han efectuado nuevas inveréig'”
nes para ampliar la capacidad en . .
SICARTSA I y reabrir el proyecto =~
SICARTSA II' y se ha decidido can
celar las oberaciones de -Fundido
ra Monterrey.

2. Modernizacidn

Comercial Se 1llevé a cabo la reestructura-.
) cién del grupo SIDERMEX para con
formar una empresa controladora,

desincorporindose las empresas - -
vdedicadaé a la transformacién -4:.
del acero y poniéndose en marcha
un programa quinquenal para in--
érementar las exportaciones (se
espera triplicar las ventas a --
partir de 1987).

3. Saneamiento
Financiero : Para cristalizar los cambios;} -

‘ ‘ ‘ arriba sefialados ha sido indis-~-
pensable efectuar la rehabilita--
cién financiera de las empresas
siderdrgicas: se redujo el endeu
damiento de Altos Hornos en 270
mil millones de pesos; para -




4. Programa de
-Inversiones
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SICARTSA I y SACARTSA II se asu
mieron pasivos por 30 y. 142 mil
millones de pesos, respectiva--
mente. ; .

El programa de inversiones pre
visto alcanza un monto.de 971
mil millones de pesos para -
1987/1990, de los cuales el -
70% corresponde a SICARTSA II,

.14% a la modernizacién de Altos

Rornos, 2% a SICARTSA I y 14%

‘a requerimientos diversos para

la produccién del grupo.
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El saldo de la reconversién industrial azucarera arroja resultaddsr
. alentgdores gque se resumen en un incremento del 28% en la produc-~
cibn durante 1983-1986 y en la autosuficiencia alcanzada en 1985,

" Area de aécibn

1. Modernizacién
T&cnico Productiva

3

2. Modernizaci6n

Comercial

Saneamiento
‘Financiero

Avances

Para apoyar la tendencia positi,’
va que registran los ingenios -
pGblicos se proyecta rehabili--

- tar y sustituir equipo, asf co-

mo ejecutar proyectos de inge-~~
nierfa y procesos que favorez--
can el avance tecnolégico.

A6n cuando ha quedado demostra-.
da la eficiencia en la distriby
cibn del producté a todas las -
regiones del pafs, se busca con
firmar tal situaci6n a través & .
dos mecanismos: otorgado fnteara
mente a la-empresa pﬁblicé AzG-
car, S.A. las funciones de nor
matividad, acopio y regulacidn

del mercado; deSincorpqiaﬁdo en
favor de los sectores privados

¥ social las funciones de transg

porte, almacenamiento y venta.

Para resolver los problemas £i--

nancieros se proyecta la revi-- -
si6én de los orecios, a efecto -
de promover la autosuficiencia
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financiera de la rama.y, en con

secuencia, la reduccibén gradual
de los subsidios.

4. Capacitacibn directiva Se han formulado programas de -
_y de la mano de obra. vcapacitacién que incluyen a los

‘ productores y cortadores de ca-
fia; se ha establecido due en to

da adquisici6n de maquinaria y

equipo, el proveedor deberi ---

‘adiestrar a los ttabajadokes en

la operacifn y mantenimiento de

las m&guinas.. :

5. Progréma de Inversiones, Para concretar dichos' proyectos
‘ se estima destinar recursos por .
un total de 187 mil millones de
pesos (36 en 1987, 55 en 1988 y |
96 en 1989-1991). o
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Rama: Fertilizantes

El desarrollo en materia de fertilizantes tiene reperdus;ones rele
vantes en cuanto a produccién alimentaria, de aquf 1la prioridadi—-
que se ha otorgado a la conclusién del complejo. Lazaro C&fdenas, -  ‘
que permitird aumentar en 1.3 mxllones de toneladas’ la produccxén '

.de fertilizantes.
Area de Accibn.

1. Modernizacién Técnico
Productiva.

2,’Mpde:nizaci¢n Comercial.

Avances

Se ha suspendido. la operacifn-de
plantas no econémicas por su ob-" . -
solescencia (Ecatepec, Cuautitlsn
y San Luis Potosi) y en su lugar
se han puesto en maxcha nuevas -
plantas productoras de fertili--. .
zantes de alta concentracién que '
han permitido elevar la elabora-
ci6n de dicho producto del 40 al
57'por'ciento del total. ‘

FERTIMEX es responsable de comer

cializar 20 diferentes tipos de

productos en 2,600 localidades,
pot lo que se plantea.como urgen

‘te modificar este esquema para -

hacerlo mis eficiente. En este
sentido sé proyecta que FERTIMEX
participe en la distribucibn, ‘en
tregando prodﬁctos‘en solamente
las 100 bodegas reguladoras que
existen. P '
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3. Programa de Inver- : Para la reconversién de la indus

siones. : tria se estima invertir 870 mil
millones de pesos entre 1987 y -
1995, de los cuales 200 mil mi-~
llones se destinar&n al reempla-
20 de plantas obsoletas. El res
to serd utilizado en la construc
cibn de 7 plantas de alta tecno-
logfa especializadas en produc--
tos de alta concentracibn, asf =~
como de instalaciones para alma-
cenamiento, terminales de cargd
y de servicio. k :
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CONCLUSIONES

Sobre los aspectos de caradcter tedrico y conceptual con gue.
‘da-inicio el presente trabajo, surgen algunas reflexiones
que congideramos no deben dejarse pasar por alto.

1. ‘LA _ POSTURA INTERVENCIONISTA DEL ESTADO MEXICANO NO
EXCLUYE DE MANERA TAJANTE LA INSTRUMENTACION DE MEDIDAS
ASOCIADAS A LA RECOMENDACION DE NO INTERVENCION
ECONOMICA ESTATAL.

En el estudio de un fendémeno eminentemente econdmico-estatal
como es la empresa plblica, la referencia tedrica se confor-
ma con los planteamientos que las diversas doctrinas de pen-
samiento proponen acerca de la relacién Estado-economia.

Si bien es cierto que dichas proposiciones tedricas distan
mucho de reflejarse con toda su pureza en la historia de la
politica econdmica de nuestro pais, la visidn global de las’
mismas resulta de gran utilidad pues nos permite determinar
el o los paradigmas que guian las decisiones de politica
econdmica por lo que se refiere a sus rasgos mas destacados
'y esto, a su vez, nos proporciona mayores elementos de an&-
lisis y de comprensidn acerca de las motivaciones que llevan
a tomar una u otra medida de politica econdmica. '

De manera sintética es factible aqlutinar las diferentes es-.’
cuelas de pensamiento en dos cuerpos tedricos generales, los
que a su vez son antagdnicos entre si.

Por un lado, se tiene la concepcidn burguesa de la economia
politica (clasicos, neoclasicos, keynesianos, estructuralis-
tas y monetaristas), cuyas ideas se fincan en considerar las
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relaciones econdmicas capitalistas como inmutables y, por
tanto, centran su atencidn en la defensa y la permanencia de
ese orden econdmico y social, ya sea que recomienden o no la
intervencidn econdmica estatal.

De otra parte se encuentra la interpretacidn marxista de la
economia politica (sorialismo cientifico) cuyo interés pri-
mordial es conocer y presentar con objetividad las leyes de!
desarrollo econdmico y social capitalista, para lo cual se
vale de una ciencia histdrica y tedrica. bado que esta
perspectiva pronostica el fin del sistema capitalista, del
Estado como agente econdmico solamente se analiza su postura
~de subordinacidn ante los intereses del gran capital.

Con base en lo anterior se concluye en primera instancia,
que la politica econdmica nacional se apega con gran fideli-
dad a la concepcidn burguesa y como tal debe congiderarse al
realizar cualquier estudio sobre el tema.

En segundo lugar debe subrayarse que la intervencidn econd-
mica del Estado se erige como factor constante y relevante
en el desarrollo nacional, y que este hecho queda de mani-
fiesto no solamente en las numerosas funciones de orden eco-
némico que el Estado mexicano asume como propias y que cum-
ple con. acciones concretas, sino también en la explicita de-
finicidn de atribuciones econdmicas que le son conferidas
constitucionalmente, las cuales se sintetizan en los precep-
tos de economia mixta, rectoria del Estado y planeacidn de-
mocratica,

Ahora bien, no obstante que en nuestro pais es claro que el
Estado desempefia un papel central dentro de los complejos
factores econdmicos, lo gue habla de una estrecha relaciodn
Estado-economia, resulta paradéjico que cada vez con mayor
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frecuencia se asuman decisiones de politica econdmica que,
aun cuando no afectan severamente la postura intervencionis-
ta del Estado, si abren un cierto cauce a la 1ibre‘acci6n de
las fuerzas del mercado. Esta situacién viene a reforzar
nuestra observacién acerca de la inexistencia de un paradig-
ma absoluto en el guehacer econdmico estatal, sino solamente
rasqgos predominantes.

2. EN MEXICO, EL ACTIVISMO ECONOMICO DEL ESTADO GUARDA
IMPORTANTES COINCIDENCIAS CON LAS FORMAS QUE ASUME EN LA
GENERALIDAD DE LOS PAISES SUBDESARROLLADOS.

De acuerdo con los planteamientos contenidos en el Capitulo’
YIV en el que se seflalan las principales fases de la relacidn
Estado-economia en lo tocante a la evolucidn de 1as'empresas 
piblicas, se observa un claro apego entre las caracteristi-
cas que presenta el intervencionismo econdmico del Estado.en.
_México y los rasgos generales que asuhe en el resto de los:
paises de capitalismo tardio. '

Asi por ejemplo, durante la etapa de transicidn al capita-
;lismo en nuestro pais se distingue un Estado esforzado en
encauzar y organizar el desarrollo. Este hecho y algunos
. otros que quedaron establecidos denotan la intromisidn tem-
prana del ente estatal en la esfera econdémica, asi como su
permanencia en el transcurso de la evolucidn industrial‘del
pais. '

3. SE CARECE. DE RIGOR EN CUANTO A LA CONCEPTUALIZACIO“ DE
' ACEPCIONES RELEVANTES TALES COMC EMPRESA PUBLICA, AREAS
ESTRATEGICAS Y AREAS PRIORITARIA.

Al revisar los principales conceptos de orden juridico sobre
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los que se finca la intervencidn econdmica del Estado en
nuestro pais, queda de manifiesto la inexistencia de una de-
finicidén precisa del término empresa piblica, lo cuval repre-
senta un problema bastante serio en tanto que en la actuali-
dad dicho vocablo es objeto de frecuente discusidn, asi como
blanco de numerosos ajustes de politica econdmica.

Esta carencia de rigor conceptual acarrea problemas, éspe-
cialmente en lo concerniente a la interpretacion de las me-
didas aplicadas en el terreno de las entidades paraestata-
les, en virtud del uso indiscriminado que se da a términos
similares, En este entorno, el esfuerzo por delimitar las
implicaciones que estdn detras de la expresion "empresas pi-
blicas® tiene como finalidad centrar el andlisis tan sdlo en
aquéllas entidades gue a nuestro juicio deben considerarse
como tales, esto es, el sector industrial'paraestatal.

Algo semejante ocurre con relacidén a los términos "&reas es-
trat@gicas® y "3reas prioritarias", pues a pesar de estar
contempladas constitucionalmente su definicidén resulta ex-
tremadamente ambiqua e imprecisa.

En efecto, lo que debia constituir un supuesto fundamental
en la formulacién de la politica econdmica =-como es la

' determinacidn de areas estratégicas y prioritarias-, aparece
como un . objetivo de 1la propia politica, esto es, se
gncuentra susceptible a ajustes y cambios continuos en
funcidén del momento histdrico de que se trate.

En virtud de que lo relativo a las &reas estratéglcas vy
prioritarias guarda estrecha relacidn con la politica econd-
mica de la empresa piblica, especialmente en lo concerniente
a los argumentos oficiales que apoyan el proceso de desin-
corporacidn de entidades, la situacidn arriba sefialada viene.
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a complicar la interpretacidn de las medidas que se aplican.

En este sentido se observa, por ejemplo, un traspaso indis-
criminado de sectores del ambito prioritario al no priorita-
rio, como si este mecanismo fuera suficientemente valido pa-
ra justificar la desincorporacidn de empresas.

Asimismo, cabe sefialar que si bien existe una relacion me-
" dianamente definida de actividades estratégicas -no olvide-
mos que puede modificarse por decreto-, en el caso de las
prioritarias se carece de un seflalamiento explicito al res-
pecto y solamente se cuenta con afirmaciones y planteamien-
tos dispersos contenidos en la retdrica oficial,

-0 -
Por lo que se refiere a la parte analitica del trabajo las

conclusiones son:

4. EL NUEVO ENFOQUE DE LA EMPRESA PUBLICA -ES UN FENOMENO
QUE GUARDA COHERENCIA CON LA TENDENCIA GENERAL  DE. LA
POLITICA ECONOMICA Y DEBE ANALIZARSE EN ESTE CONTEXTO.

Contrastando con la copiosa incorporacién de empresas indus-
triales al sector paraestatal que tuvo lugar en periodos an-
teriores, hoy en dia se observa un marcado proceso de'depu;
racidn de dicho sector. Si bien es cierto que esta nueva
situacién constituye la motivacidn originaria del presente
trabajo, es importante subrayar una vez concluida la inves-
tigacidn, que el nuevo enfoque de las empresas plblicas en
México es apenas un aspecto dentro de la redefinicién global
de la politica econdmica y como tal, para ser analizado sa-
tisfactoriamente Se torna indispensable contar con una vi-
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sién lo mads completa posible de las orientaciones generales
que guian la politica econdmica vigente.

Vemos que la grave problemadtica econdmica se evidencia de
‘muy diversas formas y en todos los ambitos del quehacer na-
cional, recreando una situacidn extremadamente compleja res-
pecto de la que prevalecid en momentos histdricos previos
del desarrollo capitalista mexicano, En estas condicio-
‘nes criticas tienen lugar la revisidén y el cuestionamiento
de practicamente todas las instancias econdmicas, espe~
cialmente las de caracter piblico como es el caso de las em-
presas pGblicas.

5. A NIVEL GLOBAL, LA POLITICA ECONOMICA VIGENTE SE
IDENTIFICA CON EL PATRON SECUNDARIO EXPORTADOR.

Al "analizar las caracteristicas del periodo reciente

{1982~87) se observa una clara subordinacién de las medidas
de politica econdmica ante el problema del estrangulamiento’
externo y la crisis de pagos.

‘En este contexto la alternativa para el crecimiento se finca
en: el &mbito del comercio exterior: se erige como objetivo
primordial  la exportacidon de productos manufacturados,  con
la cual se incremente la captacidn de divisas, '

Reflexionando un poco acerca de esto es importante decir que
lejos de lo que el discurso oficial plantea, el patrén de .
¢recimiento econdmico “hacia afuera™ no es resultado de la
decisidén autdnoma del gobierno en busca de la modernidad in-
dustrial nacional, en todo caso se trata de una consecuencia
légica que deviene de la fdérmula de desarrollo que antécede



140

y gue culmind en upa crisis generalizada en la que los pro-
blemas de financiamiento y deuda externa alcanzan proporcio-
nes insostenibles.

Ahora bien, con relacidn a la viabilidad de la estrategia se
advierten algunas limitantes pues aunque el modelo secuﬁda-
rio~exXportador ciertamente es capaz de generar divisas, ese
efecto positivo bien puede contrarrestarse por varias razo-
nes como las siguientes:

a) A pesar de que existe capacidad ociosa para producir el
excedente exportable que pudiera venderse, su aprovecha-
miento dependerd de las escasas divisas disponibles para
adquirir los insumos importados.

b) Para poder competir en el mercado mundial es indispensa-
ble contar con una productividad aceptable, lo cual sig-
nifica importar tecnologia avanzada. Pero estoc no es
posible justamente porque el déficit externo y las obli-
gaciones derivadas de la deuda actiian como obstaculo.

c) Si acaso lograra adquirirse la tecnologia, se fomentaria
la integracidn externa de la industria nacional vy se
profundizaria esta importante contradiccidén de nuestra
economia. Por otra parte, seguramente se recrudeceria
el problema del empleo.

d). Si se privilegia la produccidn orientada al mercado ex-
terno se corre el riesgo de provocar escasez de produc-
tos en el interno y de agravar otra de las debilidades

" estructurales: la brecha entre los sectores de la pro-
Vduccién. Asimismo, se tendrda que comprar fuera lo que
demanda el mercado interno.
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Las facilidades que se dan a la inversidn extranjera di-
recta no es otra cosa que acudir nuevamente a recursos

- provenientes .del exterior, cuando lo gque se busca es

mantener 1la acumulacidn en forma enddgena y con recursos
propios., Ademas, la industria quedara vinculada con el
exterior de manera mis estrecha y las transnacionales
saldrian especialmente beneficiadas gracias al apoyo
otorgado a las empresas exportadoras,

Las perspectivas de rentabilidad en el sector exportador
estardn en funcidn de las condiciones de la demanda ex-
terna en el largo plazo, esto es, el marco internacional
pasa a ser mids gue nunca un elemento determinante en el
éxito de la estrategia y hay que tomar en cuenta que en
tiempos de crisis las economias avanzadas protegen sus
mercados, Por lo demas la situacién general de incerti-
dumbre favorece la especulacion y la fuga de capitales
hés que la inversidn.

EN  MATERIA DE EMPRESAS . PUBLICAS SE HA SACRIFICADO. LA
EFICIENCIA POR LA EFICACIA DE SU GESTION, EN LA
ACTUALIDAD SE TORNA INDISPENSABLE EQUILIBRAR ~ TAL

SITUACION.

Sefialabamos en el capitulo III que la eficacia de las empre-

sas pUblicas se mide en funcidn del cumplimiento de sus ob-

jetivos, mientras que hablar de eficiencia nos remite a me-

dir qué tan ventajosas -o desventajosas- son las condiciones

financieras y productivas sobre las cuales se finca la acti-

vidad de las empresas pfblicas,

Haciendo un recuento de lo acontecido a lo largo de la evo-

lucién de .las. ‘empresas pliblicas mexicanas se observa una
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franca biisqueda de eficacia ain a costa del abandono de los
aspectos relacionados con la eficiencia.

Con relacidén a este punto es oportuno seflalar que desde la
etapa del crecimiento coyuntural del sector industrial para-
estatal hasta la fase de su r3pida expansién, la evolucidn
de las empresas piblicas estuvo guiada por la biisqueda con-
tinua de metas y objetivos, los que finalmente 1llevarian a
alcanzar el desarrollo industrial capitalista. En otras pa-
labras, la politica econdmica de las cmpresas piblicas se
delined de acuerdo a las exigencias que la evolucidn capita-
lista iba planteando, ya fuera proveer infraestructura fisi-
ca y materiales bisicos para la industria, o bien rescatar
empresas privadas en mala situacidn a fin de conservar em-
pleos, etc.

Esta postura dio lugar a un sector industrial paraestatal
sumamente heterogéneo que ademads se movia en condiciones
productivas y financieras poco eficientes.

Sin -embargo, con la formulacidn de una politica econdmica
que en lo general responde al propdsito de alcanzar cambios
estruétutales, todo pareée indicar que en lo tocante a la
empresa piblica la orientacidén es la misma y por lo tanto se
plantea dar la importancia debida a los aspectos de eficien-
cia tanto como a los de eficacia.

7. EN_EL PROCESO DE CAMBIO ESTRUCTURAL DE LA EMPRESA
PUBLICA EL REDIMENSIONAMIENTO HA TENIDO MAYOR PESO QUE
LA PROPIA MODERNIZACION. '

En el marco de la politica econdémica de cambio estructural
para las empresas plblicas, a partir de la cual se espera



143

que estas 0ltimas queden capacitadas para contribuir satis-
- factoriamente en el proyecto de crecimiento "hacia afuera”,
las acciones concretas se han limitado a "redimensionar" el
sector paraestatal a través de los procesos de desincorpora=-
cidn de entidades. v

En efecto, después de cinco afics de haberse planteado la ne-
cesidad de efectuar un cambio profundo en la gestidn de las
empresas publicas, puede concluirse que solamente se han re-
gistrado avances significativos en materia de depuracidn del
sector, mientras que el proyecto de reconversidn o moderni-
zacidn industrial se encuentra practicamente estancado, lo
que habla de las escasas posibilidades financieras con que
cuenta el sector plblico para apoyar de manera integra el
cambio propuesto.

8. LA INTENSA ESTRATEGIA DE DESINCORPORACION DE EMPRESAS
PUBLICAS NO SIGNIFICA PERDIDA EN LA CAPACIDAD RECTORA
DEL ESTADO.

Considerando que la venta, fusidn, transferencia o liquida-
cidén de paraestatales industriales tiene lugar en un contex-
to mucho mas amplio en el que por regla general se observa
una franca intervencidn estatal, resulta inapropiado pensar
que el proceso en si mismo deteriora la rectoria econdmica
del Estado.

Por el contrario, las medidas de politica econdmica encamif
nadas a depurar el sector industrial paraestatal constituyen
una fdérmula para ejercer la rectoria, pues en Gltima instan-
cia esta decisidn es un elemento clave dentro del plantea-
miento global que el gobierno sefiala como alternativa para
recobrar el ritmo de acumulacidn. En otras .palabras, 1la
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desincorporacidn de empresas piblicas es una manera de poner
en piéctica la capacidad rectora que posee el Estado, en
tanto que con ello se guia o influye en determinado sentido
a la economia nacional.




'APENDICE = A

" (CUADROS ESTADISTICOS CAPITULO V)



CUADRO 1.

PRODUCTG

INTERNG BRUTC POR SECTORES,

{Millones de pesos a precios de 1960)

1230-1978

SECTORES 191aQ 1940 tu50 1955 1960 1965 1970 19475 1978
PRODUCTO  TNTERNO BRUTO 31 813 46 693 83 304 114 049 150 511 212 320 2386 600 350 300 440 6060
1. Scctor primario 6 066 9 057 15 968 20 163 23 870 30 222 34 535 37 511 41 339
2. Minerfa 2157 1 736 1 739 1 945 2 396 2 429 2 859 3 406 3 582
3, Total industrial

(= 4454647} 6 842 9 969 20 358 28 889 41 627 6t 074 99 295 136 530 163 914
4. PetrSleo y derivados 1 029 1 253 2 467 2 6710 5 128 8 015 2 675 18 177 26 57
5. Industria manufactu-
rera 4 600 7183 14 244 21 423 28 892 44 761 67 680 30 060 105 061
5.1 Consuo no du-
raderc n.d. n.d. 10 090 14 609 18 286 25 491 35 581 44 055 50 636
5.2 Intermedios .d. n.d. 2 B34 4 441 6 952 11 308 18 829 26 960 32 019
5.3 Consuro durade-
ro .d. n.d. 6831 1 270 2077 q 817 8§ 234 12 872 15 172
5.4 De capital .4, n.d. 637 1103 1 577 3 145 5 036 6 173 7 234
6. Construccibn 701 1 169 3 028 3 951 6 105 8 534 13 583 20 205 22 009
7. Electricidad 152 354 619 845 1 502 2 769 5 357 8 088 10 2723
8. Sector terciario 17 108 25 931 45 239 63 052 82 608 115 590 159 911 212 853 231 765

FUENTE: 1930, Banco Internacional de Reconstruccifn y Fomento, A Report on the Mexican Economy, apéndice
elaborado

estad{stico,

NOTA:

TOMADO DE BOLTVINIK,
MODELO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES. p.

1340-1978

Producto interno bruto y gasto, Cuadernos,

Y UERNANDEZ LAOS. OR:GEN DE LA CRISIS INDUSTRIAL: EL AGOTAMIENTO DEL
60

J.

1960-1977 y 1970-15%78.

a partir de Banco de México, Scrie Informacibn Econdmica,



CUADRO 2.

TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO TOTAL

Y POR SECTORES, 1930 - 1978

1930 1940 1950 1960 1970 1950 1955 1960 1965 1970 1975
1940 19506 1960 1970 1978 1955 1960 1965 1970 1975 1978

PRODUCTO INTERNO BRUTO 3.9 6.0 6.1 7.0 5.1 .5 5.7 7.1 6.9 5.6 4.1
1. Secctor primario 4.1 5.8 4.1 3.7 2.3 4.8 3.5 L 2.7 1, 3.3
2. Minerfa - 2.2 0.0 2.9 2. 2.9 2.3 3.5 .0 3.3 3. 1.7
3. Industria 4.4 7.4 7.4 9.1 6.5 7.3 7.6 9.0 9.2 . 6.3
3.1 Petrfleo y petroquimica 2.0 7.1 9.5 .7 . 14.0 9.4 7.5 13.5
3.2 Manufacturas 4.6 7.1 7.3 3.9 . . 6.2 9.2 . 5.9 5.3
3,2,1 Consum no duradero n.d, n,d, 6.1 6.9 4.5 7.7 4.6 6.9 6.9 4.4 4.8
3.2.2 Intermedios n.d. n.d., 9.4 10,5 6 9.4 9.4 10.2 10,7 7.4 5.9
3.2.3 Consumo duradero n.d, n.d, 11,8 14.8 7. 13.2 10.3 18.3 11.3 9. 5.7
3.2.4 Capital n.d. n.d. 9.5 12.3 4. 11.6 7.4 l4.8 9.9 4. 5.4

3.3 Construccibn 5.2 10.0 7.3 8.3 6.2 9.1 6.9 9.7 8, .

3.4 Electricidad 8.8 5. 9.3 13.6 8. . 12,2 13.0 14.1 . .
4. Sector terciario 4.3 5.7 6.2 6.8 5.2 6.9 5.5 7.0 6.7 5.9 2.9

FUENTE: Cuadro 1.
NOTA: Tomado de Boltvinik, J.

y Herndndez Laos. op. cit. p.461



CUADRO 3.

ESTRUCTURA DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO POR SECTORES DE ACTIVIDAD, 1930-1978

{Porcentajes en base a precios de 1960)

SECTORES 1930 1940 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1978
Producto interno bruto  100,0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1, Sector primario 19.1 19.4 19,2 17.7 15.5 14,2 11.0 9.6 9.4
2, Minerfa 6.8 3.7 2.1 1.7 1.5 1.1 1.0 0.9 0.8
3. Industria 20.4 21.4 24.4 25.3 27.7 30.2 33.5 35.0 37.2
3.1 Petr6leo y petyo-

quimica 3.2 2.7 3.0 2.3 3.4 3.8 4.3 4.7 6.0
3.2 Manufacturas 14.5 15.4 17.1 18.8 1%.2 21.1 22.8 23.1 23.8
3.2.1 Consumo no dura

dero n.d. n.d. 12,1 12.8 12.1 12.0 12.0 11.3 11.5
3.2.2 Intermedios n.d, n.d. 3.4 3.9 4.6 5.3 6.4 6.9 7.3
3.2.3 Consuwo duradero  n.d. n.d. 0.8 1.1 1.4 2.3 2.8 3.3 3.4
3.2.4 capital n.d, n.d. 0.8 1.0 1.0 1.5 1.7 1.6 1.6
3.3 Construccitn 2.2 2.5 3.6 3.5 4.1 4.0 4.6 5.2 5.0
3.4 Electricidad 0.5 0.8 0.7 0.7 1.0 1.3 1.8 2.1 2,3
4. Sector terciario* 53.8 55.5 54.3 55.3 54.9 54.4 53.9 54.5 52.6

FUENTE, Cuadro 1

* SE TRATA GOCNERALMENTE DE ACTIVIDADES INDUCIDAS POR EL DESARROLLO PERO INCAPACES DE GENERAR
DESARROLLO POR SI MISMAS.

NOTA: Tomado ge Boltvinik, J. y Herndnd-z Laos. op. cit. p.462



CUADRO 4,

COEF1ICIENTES DE IMPORTACION INDUSTRIAL 1929-1977, *

T SUBSECTOR
D Cornoms | BIBNES TNTEREDIOS L O . AFACTURAS
CAPITAL
ANO 1 I1 II1
1929 0.3517 0.5558 0.9604 0.5671
1939 0.2222 0.5591 0.9029 0.4856
1950 0.0690 0.4155 0.7357 0.3112
1952 0.0717 0.4629 0.7408 0.3447
1954 0.0639 0.3928 0.6845 0.2880
1956 0.0726 0.4294 0.7075 0,3357
1958 0.0572 0.4035 0.6864 0.3114
1560 0.0572 0.3538 0.6654 0.2967
1962 . 0.0561 0.3126 0.6265 10,2710
1964 : 0.0567 0.3100 0.5847 0.2741
1966 0.0587 0.2655 0.5133 0.2470
1968 0,0508 0.2396 0.5190 0.2434
1970 0.0394 © . 0.2116 0.4705 0.1998
1972 - 0.0399 0.2131 0.4570 0.1939
1975 0.0569 0.2618 0.5277 0.2555
1976 0.0360 0.1980 0.5070 0.2221
1977 0.0343 0.1954 0.4452

0.1890

FUENTE: Banco de México. Valor del Producto por Ramas y Anuario de Comercio

Exterior,

*. El coeficiente es igual .a las importaciones por subsector de origen (M)
entre la suma del producto interno y de las importaciones de cada. sub--~

sector (M+Q).

NOTA:  ‘Tomada de Boltvihik, J. y Hernandez'Laos. op. cit. p.477



CUADRU 5.

LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES COMO FUENTE DE CRECIMIENTO

(1973-1077)*

SUBSECTOR INDUSTRIAL 19349-1950 1950-1958 1958-1969 1970-1977
(1) (2} (1) (2) (1) (2} (1) (2}
1. Bienes de consumo no
duradero 90.6 9.4 98.3 1.7 99.2 0.8 98.2 2.0
I1. Bienes intermedios 8.6 21.4 89.2 10.8 84.5 15.5 54.3 5,7
111, Bienes de consumo du-
raderos y de capital 41.6 58.4 71.8 28,2 65.9 34.1 85.4 14.6
Total de manufacturas 82.6 17.3 97.9 2.1 91.9 8.1 95,5 4.5

{1} Demanda interna y ecxportaciones

{2) Sustitucién de importaciones

* porcentaje de crecimiento del PIB que se explica por el elemento indicado.

FUENTE: Tomado de Boltvinik, J. y Herndndez Laos. op. cit. p.480



'CUADRO 6.

ESTRUCTURA DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO DEL SECTOR
INDUSTRIAL. AROS SELECCIONADOS.

(- PORCENTAJES )}

"INDUSTRIA 1950 1960 1970 1980 ¢
D;enes de consumo no duraderos 70.8 62.9 52.4 41.6
Sieneg de uso intermedio 19.9 24.4 23.5 30.8
Bienes de consumo duraderos . 4.8 7.2 12.4 id.ﬁ
Bienes dé capital » 4.5 5.5 6.9‘ 7;0z

Total de manufacturas 100.0 100.0 100.0

FUENTE: = Cuadro 1

NOTA: .Tomado  de Boltvinik, J. y HernSndez Laos. op. cit. p.484




CUADRO 7.

MEXICO: ESTRUCTURA DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO EN LA
INDUSTKIA MAMNUFACTURERA. PRECIOS DE 1960
(Porcentajes)
INDUSTRIA 1950 1960 1965 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Bicnes de con
sumo no dura-
deros 70.8 63.3 56,9 52.6 52.2 51.5 50.2 48.9 48.7 48.4 49.8 48.2
Bienes de con
sumo interme-
dios 19.9 24,1 25.3 27.8 28.7 29,7 30.1 30.4 29.8 30.9 30,2 30.5
Bienes de con
sumo durade--
ros 4.8 7.2 10.8 12.1 12.0 12.4 13.2 14.4 14,2 14.1 13.3 14,4
Bienes de ca-
pital 4.5 5.4 7.0 7.5 7.1 6.4 6.5 6.3 7.3 6.6 6.7 6,9
Total manu-
facturas 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
FUENTE: Banco de México, Serie Informacién Econémica, Producto interno bruto y gasto.Cuadernos: 1960~

1977 y 1970-1978. Cuentas nacionales y acervos de capital, consolidadas y por tipo de actividad econfmica,

1950-1967.

NOTA: Tomado de Boltvinik, J. y Herndndez Laos. op. cit. p.486



CUADRO 8.

INDUSTRIA DE TRANSFORMACION. NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS POR RAMAS

Y ESTRATOS DE TAMARO, 1875

ESTRATOS DE  TAMARO DE LAS PLANTAS 1

INDUSTRIA

1-5 6-15 16-25 26-5 51-100 101-500 500 y mds Total
Bicnes 'de con
sumo no dura-
deros 77 219 6 042 1 814 1 740 1 265 1 240 178 89 498
Bienes de con
sume interme-
dios 8 351 1 872 653 652 541 640 128 12 837
Bienes aura-
deros 859 344 197 204 175 284 96 2 159
Bienes de ca
pital 10 907 1 487 491 520 365 323 56 14 149
Total manu-
facturas 97 1336 9 745 3 155 3116 2 346 2 487 458 118 643

FUENTE: Elaboraciones especiales con base en el X Censo Industrial, SPP Coordinacibn General de los Servi-
cios Nacionales de Estadistica, Geograffa e Informftica. Mé&xico, 1979.
1 NGmero de personas por establecimiento
2 No incluye las operaciones de PEMEX relacionadas con extracecién y refinacifn de petrbleo y pe~
troquimica bésica.

NOTA: Tomado de Boltvinik, J. y Herndndez Laos. op. cit. p.p. 490 y 491
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CUADRO 1

CONTRIBUCION DEI SECTOR PUBLICO AL PRODUCTO INTZRNG BRUTO DE MEXICO

POR ACTIVIDADES ECONOMICAS
{ 1975 y 1983}
1 % 7 05 1 9
Millones de pesos corr, % Millones de pesos corr. t

PIB TOTAL 1°097,163.6 100.0 17'121,064.0 100.0
PIB Sector Plblico 160,185.9 14,6 4'382,992.6 25.6
- Agropecuario, Silvicultura, Pesca 81.1 6.0 [C ] 5,013.4 e
- Minerfa * 1,415.7 0.12 25,1%9.6 Q.14
- Ind, Manufacturera * 10,005.2 0.91 200,555.3 1.17
~  Construccibn No existe produccifn No existe produccifn
~ Electricidad 2,793.1 .89 155,357.9 0.90
- Comercio, restaurantes,

hoteleos 3,425.5 0.31 {(~) 28,859.7 ~,-
- Yfransportes, almacenamicnto.y

comunicacién 13,660.7 1.24 278,581.6 1.63
~ Serv., financ., Sequros, B.

inmuebles 4,145.8 Q.37 247,504.3 1.44
- Serv, comunales, sociales y

personales BB,756.6 8.08 1%268,086.5 7.40
Industria Petrolera 28,902.2 2.63 2'2490,720.5 12.1

* excluye la Industria Petrolera

FUENTE: S.P.P. La Participaci6n del Sector Péblico en el Producto Interno

México 1975-1983., México,

1984.

Bruto de



CUADRO 2

PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS |

EN EL PIB TOTAL 1975-1983,

{ PORCENTAJES )

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

PIB TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100
" PIB EMPRESAS

14.0 18.2

PUBLICAS 6.6 6.5 7.8 7.7 8.3 10.5 10.4

' FUENTE: 'S. P. .P. La Participacién del Sector P@blico en el
. : Producto 'Interno Bruto de México 1975~
1983, . México, 1984,




CUADRO 3.

-PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO

EN EL PIB POR TIPO DE SERVICIO

(PORCENTAJ £S)
- DENOMINACION 1915 1979 19873
SERV. EDUCACION 79.9 R Y 78:5
- SERV. MEDICOS © 56,0 52.2 40.5-.
ADMON. PUBLICA Y DEFENSA 10040 100.0 100.0

'FUENTE:  S.P.P. La Participacioén del Sector Pdblico en el
- Producto Igterno Bruto de México 1975-1983.
México, 1984.




CUADRO 4

PERFIL DEL SECTOR INDUSTRIAL PARAESTATAL *

CONCEPTO ENERO 1983  JULIO'1986  ENc£RO 1987
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS 12 8 SERTIEE - R
EMPRESAS MAYORITARIAS 347 199 141
TOTAL TR o359 207 14

* Némero de entidades

‘PUEN'I'E: S,E.M.1.P. Informes de Labores 1985-1986 y 1986-1987.




CUADRO 5

PERFIL DE SECTOR INDUSTRIAL PARAZSTATAL

POR RAMA - *
( enero de 1987 )

CRAMA , ORGANISMOS EMPRESAS ‘ ‘
- . DESCENTRALIZADOS MAYORITARIAS TOTAL -
.. ENBRGETICOS 5 7 12
e PetrSleo y Petroquimica
S bSsica 2 3 5
Electricidad 2 4 6 "
Energfa Nuclear -1 1
'BIENES DE CONSUMO BASICO - _ 51 51
Azfcar” : - © 81 G s B
INSUMOS CLAVE 3 58 61
Minerometalurgia 2 17 L9
" siderurgia 1 i 29
Manufact. Sider. y Tuberia - 9 9
Fertilizantes: - 4 4
' METALMECANICA - 22 22
Equipo de. Transporte . D S . 14 e L
Bienes de Capital - ' 8 - w8
OTRAS R S - 3 , 3 ‘
- TOTAL - , o 8 , 141 T TR

“FUENTE: S.E.M.I:P. Informes de Labores 1985-1986 y 1986-1987.

* Indica nfmero de gntidadeé.
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CAPITULO IIXII.

(1)

(2)

(3)

(4)

En buena parte, las ideas presentadas en los apartados 1
y 2.de este capftulo fueron rescatadas de la ponencia in
titulada "El cambio Estructural en la Industria Paraesta
tal", cuyo primer borrador fue elaborado por el licencia
do Javier Ortiz Flores. El trabajo final se present6é en
el marco de las Jornadas Jurfdicas Nacionales 1987§ El
Cambio a través del Derecho, evento organizado por la Fe
deracifn de Abogados al Servicio del Estado.

La Escuela Interamericana de Administraci6én P@blica, en
combinacién con el BID y la Fundacifn Getulio Vargas de
Brasil, contaba en 1980 con un fndice de estudios a ni- .
vel internacional sobre la emprésa pGblica que abarcaba
alrededor de 4000 monograffas ensayos y tratados.

S.E.C.0.G.E.F. '"Diversas Acepciones Sobre Empresa Pd--
blica" Antecedentes para la elaboracifn de la Ley Fe--
deral de las Entidades Paraestatales. México, 1986,

La determinaci6n de objetivos es discutible, sin embar- .
go, en este punto se respeta tal y como la pfopone el :
autor en virtud de que el factor que verdaderamente in-

teresa aquI es ‘el esclarecxmlento del térmlno "eficacia"
en el contexto de la empresa pﬂbllca. )

CAPITULO IV.

(1)

Cabe agregar que esta analogfa tiene una importante uti-
lidad prictica en virtud de que existe un considerable
acervo estad!stico que se ocupa justamente del S.I.P.;
en otras palabras, el término es oflcialmente aceptado

y como tal es motivo de estudios diversos.
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(2} A nivel infraestructura institucional cabe destacar la

' creacifn del Banco de México en 1925 lo que da muestra
de la direccifn modernizadora del Estado. De hecho,
toda la banca nacional surge en este periodo.

{3). . Carrillo Castro y Garcfa Ramfrez. Las Empresas Pablicas
en México. p.37

(4) Planteamiento formulado por el presidente Abelardo L.
Rodrfguez que fuera retomado y materializado por L&zaro
C&xrdenas.

(5) - Recordemos que €ésta fue una etapa diffcil para numerosos.
capitales privados, por la transieiﬁn“que se oper§ al
cambiar el predominio de las manufacturas 1igeras'a las
de consumo duradero,

(6)  Acle y Vega. La Empresa PGblica Desde Fucra Desde Dentro.
- p.29 » '
CAPITULO V.

(I)V'Goﬁzalez Casanq&a, P. y Florescano, E. (Coprdinaddres).
México Hoy. p.63

(2) Por coeficiente de importacién debe entenderse la razén
o 'de"importaciones a oferta global; también se les iden—
tifica como fndices de sustitucién de importaciones. '

(3) Boltvinik y Herndndez Laos.  Origen de la Crisis Indus-
trial: el Agotamiento del Modelo de Sustitucibn de Im-~

_ portaciones.  p.503-509

(4) Bdltvinik‘y Hern&ndez Laos. op. cit. p.510




{5)

(6)

(7)

(8)

l64

Durante 1978-1981 la produccién de petr8lec avanza
a'un ritmo anual promedio de cerca del 20%. Por su
parten el producto real crece a tasas de 8.3% en 1978,

©9.2% 'en 1979, 8.3% en 1980 y 8.1% en 1981.

De 1979 a 1980 se reduce el crecimiento de la industria

manufacturera de 10% a 7%, lo que representa un ritmo me

nor al observado por la produccifn total. Por otra par-
te, cabe destacar que en 1976 la exportacitén de petrbleo
y sus derivados representé en 17% de las exportaciones
totales, cifra que aumenté a 88% en 1981,

El primer planteamiento formal de este tipo se localiza
en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. '

Se presentan en seguida los rasgos b8sicos indicados
por valenzuela Feij6o en El Capitalismo Mexicano en los
Ochenta. '

CAPITULO VI.

(1)
(2)

(3)

(4’

(5)

CP.N.D. p.127

P.N.D. p.178

En 1980>1a5'exportaciones manufactureras sélo alcanzaron -
a financiar el 25% de las importaciones de manufacturas.

P.R.O.N.A.F.I.C.E. "Diario Oficial" de la Federacién del
13 de agosto de 1984, 'p.2

Se eligen las Cartas de 1982 y 1986 por ser las mas tanto
en contenido como por ubicarse al inicio y al final del
periodo en estudio; se desea rescatar de ellas los ele-

mentos de continuidad én sus respectivas propuestas.
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(6) Dentro de la terminologfa oficial se habla de un progrg
ma de reconversidén industrial; sin embargo, sobre este
tema la dnica constancia escrita que se ha hecho pdblica
estd lejos de proponer en forma anticipada la ruta a se-
guir en materia de empressas pfiblicas. En su ligar, se
hace una recapitulacidn de hechos y acontecimientos con-
sumados a los gue se intenta dar coherencia y explicacifn.
No obstante, por esas mismas caracterfsticas el programa
aludido es de utilidad en la evaluacifn y valoracién de
los resultados que se derivan del nuevo enfoque de la -
empresa p@blica mexicana. '

{7} El gobierno general corresponde fundamentalmente al apa-
rato administrativo. ‘
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