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INTRODUCCION

a cuestidn de las empresas paraestatales debe ser vista a partir de dos
Lperspectlvas: la discuslén sobre la participacién del Estado en la
economia y, el debate sobre fa eficlencla y la funcién soclal y econdmica
de dichas empresas.

Desde hace algunos afios, particularmente durante el goblerno de
Migue! de la Madrid, se acentud la discustén en torno de la participacién
estatal en la economla y se Increments la influencia de los ide6logos
monetaristas y neoliberales, cuya presencla es hoy notorla en los més
altos niveles de la adminlstracién piblica mexicana.

Las posiclones en lo que se refiere a fa participacién del Estado
mexicano en la economfa se han radicalizado y encontrado cada vez
més: de un lado, qulenes consideran que para la preservacién de los
intereses naclonales es vital que el Estado tenga una gran presencla
econémica, particularmente en las 4reas de mayor repercusién soclal
(petrdleo, petroquimica, allmentos, minerfa, transportes, celulosa, abasto,
telecomunicaciones, etcétera). Del otro lado, quienes plensan que el
"Intervenclonismo estatal" atenta contra las libertades sociales, contra la
eficlencia de las empresas propledad del Estado y, en general, contra la
productividad y el ahorro que se requleren en un pafs sumido en
permanente crisis econ6émica.

Al margen de quién tenga la razén, a partir del goblerno de De la
Madrid se ha impuesto el segundo enfoque, de acuerdo con el cual se ha
procedido a reestructurar el sector paraestatal. Entiéndase por
“reestructurar’, disminulr o ellminar, segln el caso, la particlpacién del
Estado en empresas no prioritarlas, a partir de una redefinicién de lo que
son las empresas prioritarias.

La idea, se supone, es evitar que los recursos estatales se dlstraigan
en la adminlstracién de empresas que, ademas de ineficlentes por
diversas razones, no son piloritarias para la satisfaccion de determinados
Intereses soclales.

Como parte de esa estrategla de reestructuracion la administrracién
delamadrista promulgé en mayo de 1985 la nueva Ley Federal de
Entidades Paraestatales, cuya trascendencia socioecondmica es de gran
alcance. Es indudable que esa ley ha tenido y seguird tenlendo durante




-algn tlempo notable Importancia en el proceeso de replantamlento de la
participacién del Estado mexicano en la economla, Desds este punto de
vista considero que se justifica plenamente analizar sus premisas y
repercusiones en el trabajo que aquf propongo.

Como parte de la estrategla tendlente a replantear la particlpacion
estatal en la economfa, el goblerno de Miguel de la Madrid promulgo en
mayo de 1985 la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, para dar un
nuevo marco normativo al acclonar econdémico de las empresas con
participacién Uinica o mayoritaria del Estado.

Seqin sefiald de manera oficial aquel goblerno, 'ante la
problematica particular de la empresas publicas mexicanas, resuitaba
indispensable modernizar el sistema juridico que regula su gestidn,
adecuandolo a las condiclones imperantes en el pals mediante el
replanteamiento de sus relaciones con el Goblerno Federal, de sus
aspectos corporativos internos y de su régimen financlero vy
administrativo”, para lo cual “era necesario que las empresas publicas
contaran con un estatuto legal proplo que, sin perder de vista las
particularidades Inherentes a fa naturaleza jurldica de cada una de ellas,
regulara de manera general su actuaclon conslderando su objetivo
comin que es promover el desarrolio integral de la Nacidn, lo que se
logré a trravés de la expedicién de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales."

Anterlormente, el 3 de febrero de 1983 fueron publicadas en el
Diarlo Oficlal de la Federacién reformas y adiclones a diversos articulos
constitucionales de contenido econdmico (25,26,27 y 28), como parte de
la estrategla para dar un nuevo marco jurldico a la participaclén del
Estado en la economia y, especificamente, sustentar en distintas
condiclones el funclonamiento y la operacién de las empresas
paraestatales1

El articulo 25, de acuerdo con las reformas menclonadas, ratifica la
"rectorfa econémica del Estado". En su tercer pérrafo seiiala que * al
desarrollo econémico naclonal concurridn, con responsabllidad soclal, el
sector publico, el sector soclal y el sector privado, sin menoscabo de
| Reostr t6n del Sector Par |. Cuadernos de Renovacién Nacional,

ria dela C lorfa General de la Fedsracién-Fondo de Cultura Econdmica.
México, 1988, pp. 40-41.




otras formas de actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la
naclén”, y en el parrafo sigulente agrega que "el sector plblico tendrd a
su cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas que se sefialan en
el artlculo 28 , parrafo cuarto de la Constituctén, mantenlendo slempre el
Goblerno Federal la propledad y el contro! sobre los organismos que en
sU caso se establezcan... 2

Como es sabldo, ef articulo 27 constitucional establece cuéies son
los alcances del dominlo de la naclén sobre los recursos naturales,

Por su parte, el articulo 28 estipula en su parrafo cuarto cuéles dreas
y actividades econtmicas podrd manejar el Estado en forma exclusiva sin
que por ello ss considere que Incurre en préctica monopélica. Dichas
4reas son las slguientes: Acufiacion de moneda, correos, telégrafos,
radlotelegraffa y la comunicaclén via satéilte, emisiGn de billetes por
medio de un solo banco, organismo descentralizado del Goblerno
Federal; petréleo y los demAs hidrocarburos: petroquimica baslca;
minerales radiactivos y generacion de energla nuclear; electricldad,
ferrocarriles y las actividades que expresamente sefalen las leyes que
explida el Congreso dela Unidn,

En esa tesitura, el goblemo de Miguel de la Madrld se dlo a la tarea
de 'adelgazar’ al Estado, es declr, reduclr su particlpaclén en la
economfa, para que ella se redujera exclusivamente a las &reas
estratégicas mencionadas en el artfculo 28. Esta labor ha sido continuada
en el gobierno de Carlos Salinas de Gortarl, como lo prueban los hechos
reclentes.

El problema que aquf se estudiard consiste en analizar el
replanteamiento de la participacién estatal en la economla y sus
repercusiones en el sector paraestatal, replanteamiento que llevé a cabo
Migue! de la Madrid y que se ha reafirmado durante el gobierno salinas.
De manera accesorfa serd necesario estudlar el contenido de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, en el marco de la politica neoliberal
emprendida en materia econémica por las administraciones federales
1982-1988 y 1988-1994, y estudiar el contenido, las repercusiones y los

2 Constltuclén Politica doe ios Estados Unidos Mexi Secretaria do Gobernacién
Publicaclones de! Diario Oficlal de la Federacién, México, 1983, p. 44,




alcances socloecondmicos de la menclonada ley. En el tiempo, la
dellmitacion del problema ests dada de 1982 hasta 1991,

El presente trabajo se propone lograr los sigulentes objetivos:

a) Estudlar los antecedsntes histéricos de la participacién del
Estado capitalista en general, y del Estado mexicano en particular, en Ja
actividad econémica, asl como las premisas tefricas de dicha
particlpacién, especlaimente en ol perlodo comprendido entre 1920 a
1991,

b) Analizar el concepto de empresa publica y de empresa
paraestatal, desde las perspectivas de la Economfa, la Administracién
Publlca y el Derecho, por lo cual este trabajo, necesarlamente, debera
recurir a un enfoque Interdisciplinario.

¢) Estudiar el marco jurldico y econdmico de fa empresa pltiblica
mexicana en el petiodo seiialado en objetivo a).

d) Determinar los alcances socloeconémico de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales.

Considero que, con base en ia exposiclén que desarrollaré para
cumplir los objetivos sefialados en el apartado anterior, serd posible
demostrar las sigulentes hipétasis:

a) Para el Estado capitalista en general, y particularmente para el
Estado mexicano contempordneo, es Imprescindible particlpar en la
economfa, con el fin de atenuar los efectos negativos de la economia
capttalista (deslgualdad, injusticla social, concentracion de la riqueza,
etcétera). Sin embargo, esta particlpacién debe restringirse
absolutamente a los renglones estratégicos que sefiala la Constitucién en
su artfculo 28.

b) Uno de los factores que contribuyé durante varias décadas a la
gstabilidad politica de la socledad mexicana y a la paz soclal fue,
precisamente, la existencla de empresas publicas destinadas a atenuar
los efectos del capltallsmo entre los trabajadores.

c) No obstants, es evidente que las condiclones del capitallsmo han
camblado, de tal manera que la excesiva particlpacién estatal en la
economfa ha llegado a convertirse en un lastre para el desarrollo de los




palses, particularmente de los que se encuentran en una etapa de
desarrollo seme|ante al nuestro. Esta tendencla a una retraccion en la
particlpacion menclonada es de alcance mundial, como lo prueba lo que
ocurrio en la economla de los palses sociallstas. Claro esté, no puede
negarse que el enfoque en el que se basa esta estrategla es neoliberal,
pero econdmicamente pragmatico.

d) La Ley Federal do las Entidades Paraestatales, fle! a ese
esquema, as la respuesta a la tendencia retractiva ya mencionada. Como
todo ordanamiento econémico, esta ley tendrd repercusiones favorables
para algunos, y perjudiciales para otros sectores. La empresa privada se
verd beneficlada por la contraccion estatal, y en la medida en que ésta
avance, el Estado podrd concentrarse en sus objetivos primordiales, que
distan mucho de ser los de administrar emprasas publicas no prioritarias.
Las condiciones histéricas y econémicas han cambiado;por tanto, la
politica de intervencién en la economfa debe sufrir las adecuaciones
necesarlas. De ia nueva Ley se ha derivado el proceso de
reestructuracln del sector paraestatal; o si se prefiere, este proceso ha
requerldo la promulgacion de esta nueva ley.




CAPITULOI
NOTAS GENERALES SOBRE
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EN LA ECONOMIA




1.1 Los planteamientos anti-estatistas del liberalismo clésico.
Hasta hace muy poco tiempo se afirmaba sin dejo de duda que los

principios de! liberalismo claslco estaban completamente superados.
Hoy, a unos aiios de aquella certeza, se ha tenido que dar marcha atras,
ante los evidentes avances del neoliberallsmo.;Qué proponfa el
liberalismo claslco y qué suglere el neoliberalismo en materia de
Intervencién estatal en la econom(a?

Como sy nombre lo Indica, el liberalismo clasico se encuentra
obseslonado por lograr una de las méximas aspiraciones del hombre. Sin
embargo, nunca se descarta la poslbilidad de un afén mayor en este
terreno, hasta llegar al absoluto. Desde las perspectivas flloséfica y
polftica, en la tendencia liberal cldsica parece existir una determinada
resignacién por el hecho de que el hombre ya estd inmerso en una
socledad civil que lo coarta en alguna medida y eso es inevitable. Existe
clerta aforanza por la libertad de! hombre primitivo, como si él hublera
tenido de manera absoluta. Tal parece que no se qulere entender que
slempre existirdn condiclonamientos externos que Impediran la
consecuclon del absoluto.

Para los liberales clasicos resulta sumamente frustrante tener que
aceptar lo relativo de la libertad y admitir que fa socledad tiene que ser
gobernada por érganos ubicados dentro de un Estado que constituye_o
cuando menos debe constituir-el summum social.

Para que el proyecto liberal clasico tuviera éxito fue necesarlo que
se recurriera a la figura del contrato (cuyo méximo exponente tedrico es
Rousseau), producto de un acuerdo voluntarlo, para explicar y justificar la
inevitable existencia del Estado. Los términos del contrato no se podrfan
encaminar a la exaltaclén de fos unos sobre los otros, arriesgando la
libertad, sino que la enajenaclén de la libertad absoluta individual deberfa
darse en favor de la voluntad general. S6lo asf se justificarfa la presencla
del Estado.

Para los liberales clésicos los gobernantes han de ser una especie
de “comislonados" que, lejos de imponer su voluntad particular, haran
tedricamente posible el ejercicio de la voluntad general. Esta (ltima
debera expresarse en una ley raclonal, cuya funclén serfa regular las
relaclones de los hombres e impedir que un Estado de &nimo Individual
viole la libertad de los otros.




St los hombres somos libres e iguales originalmente, en la
comunidad deberemos buscar ser fraternales. La via para la
consolidacion de esta hermandad se fincara en el respecto a los
derechos de cada quien, salvaguardados por la legislacién en la que se
ha expresado la voluntad general.

La intencién para cuidar la libertad en la socledad politica se
expresa en la forma deliberada de establecer la "division de poderes”. Es
Indiscutible que los liberales no sélo buscaron identificar las funciones
capltales del Estado por mero "espfritu clentifico’, o por lograr una mayor
"eflclencla’ en el proceso administrativo pibllco: encontramos méas bien,
de una parts, 1a desconfianza en el hecho de que alguien aglutinase las
funclones facilimente interpretables como “tentaciones de! poder' vy, de
otra, complementaria, la intencién decidida de preservar la condicion libre
del hombre. De aquf se derivaron los "comisionados” para interpretar la
voluntad general y expresarla legislativamente; los encargos de
Instrumentaria y, finalmente, los llamados a salvaguardar la justicia en
todo tiempo.

Sintéticamente es procedente afirmar que en los supuestos del
contrato liberal se encuentra el compromiso de exigir una estrructura en
la que el hombre, lejos de perder su libertad, la supere cualitativamente,
haclendo colncldir la felicidad personal con la felicidad social. No es,
como en &l caso de algunos autores contractualistas, que el hombre sea
malo de origen y que la socledad, particutarmente la autoridad en la
sociedad, sea la Unica férmula que le permita sobrevivir, pues en este
caso el hombrae habrla safido ganando, inclusive con la presencia de un
goblerno autoritario. En camblo, para el proyaecto liberal cabe la
revoluclén, procede transformar cuando se han violado los derechos del
hombre y contra quienes lo han hecho. Este fus el potencial programético
que dio lugar a los efectos revoluclonarlos cuya concepclén ldeoldglca se
encuentra en la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre y en
la Carta de independencia de los Estados Unidos de Norteamérica.

En e marco antes descrito, la fobia a la Intervencl6n del Estado en
la vida soclal caracterizd a un tipo de liberal dominante en clerto
momento histérico. Sin embargo, estos liberales alcanzaban a ver, pese a
todo, que la socledad . requerfa los serviclos estatales.
Algunes, inclusive,pensaron en el potenclal que e! poder ejecutivo tenfa




para crecer desmedidamente, dada su facultad discreclonal para llevar la
ley a su terreno mas concreto, el de su aplicacion.

Ya sospechaban por entonces que la maquinarla del Estado
tenderla a Incrementarse y que el modelo demacratico y participativo de
pequefias comunidades tenderia a desaparecer como consecuencla de
los procesos de urbanizacién e Industrializacién.

A partlr del siglo XIX quedd claro que la realidad soclal requerfa,
como necesldad Insoslayable, el crecimiento de la maquinaria estatal. De
esta manera surgleron las corriantes, dentro del propio liberalismo,
consideradas proestatistas.  Jes(s Reyes Heroles, en su obra El
liberalismo mexicano llama a la edicion mexicana de estos liberados,
"heterodoxia liberal', para distinguila de la ortodoxia antiestatal que
slguieron oponléndose a la intervencién del Estado en la economfa.
Reyes Heroles también denomina "liberalismo soclal” a esa corriente.

Enla préctica, alin con la oposicién de muchos tedricos e idedlogos
que vefan como de acuerdo con sus pensamientos, en lugar de
acrecentarse se restringla 1a libertad Individual, los estados naclonales
incrementaron sus aparatos de defensa. A su vez, los particulares
necesitaban obras de infraestructura que hicieran posible el comercio y
que no podlfan ser solventadas por ellos mismos. La realizacién y
administracion de estas obras (caminos, puentes, transportes,
comunlcactones etcétera) también contribuy6 al crecimiento estatal.

Fendmonos del siglo XX, tales como las guerras mundiales y las
crisis aconbmicas pusieron en mayor evidencla el aumento cuantitativo y
cualitativo del estado.

Para algunos pensadores la socledad de hoy ya no tiene nada de
programa estructurado por el liberalismo originalmente. Las llamadas
“gconomlas mixtas"y el “estado de blenestar mostrarfan, segtin elios que
se ha logrado conciliar la libertad individual con la eficiencla social que
reclama la intervencion del Estado en todas las esferas de la vida
cotidlana. Dejar la vida econdmica y polftica en manos de los individuos
hubiese conducido a la anarquia, pero abolir Ja propiedad privada
hublese conducldo al totalitarismo. El discurso liberal (neoliberal)
predominante en nuestros dlas intenta conciliar los Intereses sociales con




las garantfas individuales mediante la realizacién de las modificaciones
necesarlas para hacer operante la democracia y la libertad.

Por eso actualmente no puede hablarse del liberallsmo sin
contradicciones. Cuando menos sobreviven algunos de los que se
aferran al radical suefio del Estado como simple vigflante del orden y
qulenes, por otro lado, vieron con claridad que hasta el programa liberal
sélo podrfa salvarse en la medida en que el Estado incremsntara su
participacién en la socledad. Las aporaciones de Keynes a esta idea son
béasicas.

Los acontecimientos de nuestrros dias demuestran que el
liberallsmo, si fallé en alguna época o fue superado, se ha revitalizado
adquiriendo fa moderna forma de neoliberalismo, corriente que estd en
boga en la conducceién econdmica y politica de casi todos los pafses del
mundo, lo cual ha permitido a algunos senalar que el mundo se esti
"derechizando",

El liberalismo es materla de discusién cotidiana en los discursos del
poder y del contra-poder.

Preguntémonos ahora: ¢Qué encubre o disfraza la ideologla liberal
con la defensa especfiica de la libertad humana? Los marxistas critican a
los liberales no tanto por buscar ia libertad, sino porque, en su opinién, ta
buscan de manera kiealista. En este sentklo, las revoluciones liberales
burguesas esgrimleron como banderas valotes universales, pero en el
fondo consolidaron sélo un camblo de manos del poder politico, con lo
cual favorecieron a los beneficlarios del capitalismo.

La idea de la libertad de propledad como derecho Inalienable del
hombre vino a convertirse en la negacién de la propledad para las
mayorfas, y en la transformacién de una “pequefia apropiaclon”, en
empresas andnimas cada vez méas grandes, que desembocaron en los
monopolios. De otra parte, la libertad del trabajador se redujo a su sola
posibiiidad de vender su fuerza de trabajo a quienes figuraron como
propletarios de ios medlos de produccién.

Rota la libertad por a desigualdad de los hombres, la exigencia de
fraternidad entre ellos acabd siendo un postulado ingenuo, como
increlble resultdé la posibiiidad de que existiera un gobierno de
"comisionados” representantes de la voluntad general. El Estado en el
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capltalismo, con todo y la “autonomia relativa® a la que se reflere Gramscl
3 |ustificS su presencia y su crecimiento gracias al apoyo de las soclales
dominantes y para acudir en su apoyo.

Para el marxismo la Ideologfa liberal resulta meramente encubridora
de la verdadera base soclal-sumamente cruel-del capltatismo.

En nuestros dfas continia la polémica con motivo del surgimiento
del neoliberallsmo, gue, como lo indica su nombre, Implica un liberalismo
de nuevo cufio.

El economista René§ Villarreal ha escrito un imporante tratado
acerca de esta corrlents, cuyos postulados son fundamentaimente
sconémico pero tlenen claras connotaclones polfticas. L
nectiberallsmo propone una que se dé marcha atrds en la rectorfa
econdmica del Estado, Junto con otras propuestas de no menor
trascendencla. Y hacla alld parece apuntar ef mundo, como lo prueba el
proceso de rectificacién emprendldo en la URSS, en el marco de la
perestrolka (reestructuracién) de Gorbachov y el que en general
observamos tanto en palses desarrcllados como en Impottantes palces
subdesarroliados. En el 4mblto doméstico estamos presenclando cémo
por estrategla-primero-de !a administracién de Miguel de la Madrid-y
ahora- de Carlos Sallnas de Gortarl se ha puesto en marcha un proceso
mediante ef cual se busca hacer que la participaclén acondmica estatal
sea cada vez més selectiva y, por tanto, restringida.

Villarreal nos recuerda que ‘la década de los treinta fue testigo de la"
"Primera Crisis" del capitallsmo industrial y de la economfa Intemacional
en el siglo XX. Estados Unidos y Gran Bretafia, centros del capitalismo
mundial, enfrentaron y proyectaron al resto de! mundo el desempleo
masivo y la depresién. En el ambito internacional el comercio se contrajo
y o patron oro, base del sistema financiero mundial, mostré sus
limitaclones y debllidades.

3 Gramsel, Antonlo. Notas sobrs Maqulavasio, ia polftica y el Estado moderno.
Editotrial Juan Pablos, México,1977.

4 vam. meul, René. La contrarrevoiucién monetarista, Teorla, politica
fdeologla del naoiiborali: Edick Océano, S.A, Cuarta adlelén.

México, 198‘
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"Cuarenta afios despuéds, en la década de los setenta, los palses
industriales experimentaron una ‘Segunda Gran Crisis' del capitalismo,
que se ha prolongado hasta los ochenta. Estos pafses enfrentan hoy una
doble crlsls: de desequilibrio econdémico y de productividad. El primer
aspecto se traduce en problemas de inflacién, bajo crecimiento
econdmico, desempleo y desequilibrio en la  cuenta corrients de la
balanza de pagos; el segundo se refiere a la calda y estancamiento en la
productividad, que ne es sino un fenémeno que tiene que ver con el
patrén de acumulacion y crecimilento en el largo plazo..."s.

1.2 Surgimiento de la necesidad de que el Estado intervenga en la
economia.

1 ya en el siglo XIX algunos estados naclonales habfan optado por

participar en la vida econémica de la socledad con &l fin de atenuar la
desigualdad creada por el llamado "capitalismo salvaje", fue la crlsls
mundial de 1929 la que acabé de convenceros de que esa Intervenclon
era Inevitable e hizo que otros muchos estados, radicalmenta liberales y
reaclos hasta entonces a regular las relaclones entre las fuerzas
scondmicas de la socledad, optaran par seguir el mismo camino.

El motivo del surgimlento de la necesidad de que el Estado
intervinlera en la economfa fue, preclsaments, la larga y profunda crisis de
la tercera década de este siglo. Esta necesidad se vio reflefada de la
sigulente manera:

a) En primer jugar, era necesarlo salvaguardar el orden polftico
creado por el capltalismo, en virtud de que dicho orden peligraba ante la
creclente Inconformidad soclal y e vandallsmo creados por la crisis. Sin
exageraclén, el cine de casl todos los paisas ha recreado Imégenes que
denotan hasta qué punto fue grave la debacle econémica a la que nos
referimos aquf.

b} Urgla restaurar el equilibrio minimo indispensable para seguir
haciendao posible la convivencla entre el trabajo y el capital.

¢) La Unica forma posible de lograr lo sefalado en los dos puntos
anteriores consistla en que el Estado intervinlera para crear empleos de
emaergencla, financlar el desempleo y "socorrer" a los mas dafiados por la
crisls.

5 Ibidem, p. 28,
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John Maynard Keynes {(1883-1946). Obras: Teorfa general de la
ocupacldn, el interés y el dinero; Consecuenclas econdmicas de la paz;
tratado sobre el dinero y Tratado de probabilidad, las més destacada),
economista inglés que fuera consejero gubernamental y fundador de una
importante e innovadora corriente del pensamiento econémico liberal,
hizo tres grandes aportaciones a este Ultimo: la teorfa del empleo, la
teorfa del interds y la teorfa de los salarlos. 6

Por las implicaciones de estas teorfas se le considera justamente el
precursor de la admisién liberal a la participacién de! Estado en la
economfa. Y aunque antes ya se daba ésta, era a pesar de los liberales.

En lo que se reflere a la teorfa del empleo, Keynes sosten(a que el
nivel de empleo depende del nive!l de demanda, que tiene dos
componentes principales: la propensién a la inversién y la propensién al
consumo. Los perceptores de renta suelen destinar al consumo clerta
proporcién de la misma; el resto, lo ahorra. Si la economla se encuentra
en una situacién de pleno empleo, el volumen de dinero que los
perceptores de renta suelen ahorrar supera el demandado por los
inversionistas, con lo cual la demanda total serd insuficiente para
mantener el pleno empleo. Esto produciré una recesién que llevaréd a un
equilibrio con bajo nivel, en el que el ahorro resultante de la menor renta
ya no supera el volumen requerido por la Inversién. En camblo, st con un
nivel razonable de pleno empleo los perceptores de renta ahorran manos
de lo requerido por la inversién, aparecerdn presiones inflacionarlas.

Keynes astaba convencido de que sl la propension a la Inversion es
demasiado baja en relacién con la propensién al ahorro, la depresién es
endémica y el sistema no cuenta con fuerzas naturales que lleven al
restablecimiento del equilibrio con pleno empleo

En lo que se reflere a su teorfa de! Interés, para Keynes el tipo de
interés se rige por el equitibrio entre las necesldades de liquidez de la
comunidad y el volumen de liquidez que le proporclona el funcionamiento
del sistema bancarlo o la politica de banco central. Si a ralz de un
aumento de la austeridad se madifica el equilibric entre la demanda y la
oferta de liquidez, no varlaran los tipos de Interés. Se llegara al equilibrio

8 Dicclonario de Polltica y Administracién. Tomo 1, Coleglo de Licenciados en
Clanclas Politicas y Administraclén Piblica. México, 1877. pp. 418-420
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entre inversién y ahorro no a través de la baja de los tipos de interés, sino
del descenso del empleo, de la actividad y de la renta. Este descenso
continuar hasta que emplece a operar algin nuevo factor. Este puede
Introducirio deliberadamente el banco central y contribuir asf a remediar
la sltuacién, Incrementando la liquidez y reduciendo los tipos de interés al
nivel requerido para estimular la inversién en cantidad adecuada.

En su teorla de los salarlos Keynes rechaz6 el argumento clasico de
que sl existe desempleo bajardn los salarios, y de que sl los sindicatos
impiden la baja, ésta serd la causa de un desempleo prolongado.
Sostuvo, en cambio, que un movimiento contractivo de los salarios no
afectarla positivamente al empleo en una situacién en la que fueran
insuficlentes la propensién a la Inversion y la propensién al consumo. La
baja de los salarios vendrfa acompariada de un movimiento contractivo
de los precios, dejando los Incentivos a la actividad econdmica tan
insuficientes como antes.

Por dltimo, en relacién con su teorfa cuantitativa del dinero, para
Keynes fa propensién al consumo y a la Inversién son Independientes de
la oferta del dinero; sl la demanda agregada es excesiva, los precios
tendran a sublr.

Las consecuenclas soclales de las teorfas econdmicas de Keynes se
reflare, en especlal, al papel de los goblernos en los asuntos econdmicos.

Para economistas liberales y hasta para los neoliberales, Keynes es
soclalista debldo a su insistencla en la necesidad de que e} Estado
intervenga; para los economistas formados en Marx y sus discipulos, es
un liberal apasionado y creyente convencido en el valor de Ia iniclativa y
la empresa privada. En efecto, crefa que sus doctrinas podrfan servir de
salvaguardia a la empresa privada sl la intervencion del Estado generaba
la Infrasstructura adecuada. Seglin Keynes, su esquema de pensamiento
constitufa una alternativa al pleno socialismo, ya que los sistemas
radicales concebidos conforme a las ensefianzas de los clésicos estaban
condenados & fracasar.

1.3 El Estado mexicano como precursor de la participacion estatal
en la economfa. La Constitucién de 1917.
Debido a la orlentacién heterodoxa de sus liberales, México fue

desde el siglo pasado precursor por la particlpacién de su Estado en la
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economfa. Esta tendencia se plasma en el contenido de su Constitucidn
Polftica.

Se ha dicho, no sin algin grado de razén, que la Constitucldn
Polltica de ios Estados Unidos Mexicanos ya no es la misma de 1917,
debldo a tantas reformas que ha sufrido. Sin embargo, en lo que se
reflere a su contenido econdmico, méds blen ha sido enriquecida, como lo
prueba e! hecho de que a partir de 1917, la propledad de las tierras y
aguas, del subsuelo y del espacio aéreo situado sobre el territorio del
pals, corresponde a la nacién. Por otra parte, algunas de las reformas que
se le han hecho a ese artfculo a partir de entonces, y las modificaclones
en los artlculos 25,26 y 28 reallzadas por decreto presidencial publicado
en el Diarlo Oficlal de la Federaclén del 3 de febrero de 1983, también han
contribuido a enrlquecer el contenido econdmico de ia Constituclén, Por
tanto, no puede decirse con clerto que haya sido mutilada. Los pérrafos
esenclales del articulo 27, que constituye el pilar de la doctrina
economica de la Carta Magna, no han sido modlificados
sustanclalmente.” Medlante un paquete de reformas publicado en el
Dlarlo Oficial de la Federacién del dia 3 de febrero de 1983, el goblerno
de Miguel de la Madrid puso en marcha su doctrina econémica tendlente a
reestructurar el sector paraestatal, preclsar los alcances de la rectorfa
econdmica estatal y replantear los propédsitos da la Intervenclén estatal en lal
vida econdmica.

Asl, desde entonces, el artfculo 25 seiiala que "corresponde al
Estado la rectorla del desarrollo naclonal" y establece que "el Estado
planeara, conducira, coordinard y orientard la actividad econdomica
naclonal, y llevard a cabo !a regulacién y fomento de las actividades que
demande el Interés general en el marco de lbertades' que otorga la
Constituclon. El articulo 26 estipula que "el Estado organizar4 un sistema
de planeacién demacrética del desarrollo naclonal que Imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimlento de la economfa para la
Independencia y la democratizaclén politica, soclal y cultural de la
naclén". Por su parte, desde 1917 ¢ articulo 27 constituclonal sefiala que
“la propledad de las tierras y agtias comprendidas dentro de los limites
del territorlo nacional, correspande orlginariamente a la naclén, la cual ha
7 Véase. Ls Constituclén Politica da los Estado2 Unldo: Maxicanos al través de los

ragimenes revoluclionarlos, Secretaria de Prog y Presup México,
1982, pp. 69-91.
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tenido y tlene el derecho de transmitir & dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propledad privada”, y mds adelante advierte
que "la naclén tendrd en todo tiempo el derecho de Imponer a la
propledad privada las modalidades que dicte el interés pablico, asl como
el de regular, en beneficlo scclal, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de aproplacién'. Como se recordard, este artfculo
es expllcito en cuanto a la preclsion de que el dominlo de la nacién
abarca todos los bienes naturales sxistentes en el suelo, el subsuelo y los
mares territoriales y patrimonlales situados en los alcances dei territorlo
naclonal. Este articulo, aslimismo, concreta la posibliidad de! Estado para
Intervenir en la economia, pero le son complementarios los artfculo 25, 26
y 28 (el 29 se reflere a los casos de emnergencla -guerra, desastres
naturales, etcétera, en los que el Estado hace acopio de facultades
econdémicas extraordinarias).

Tras prohibir los monopolios, el articulo 28 serfala que "no
constltulrdin monopollos las funclones que el Estado ejerza de manera
excluslva en las éreas estratéglcas a las que se reflere este pracepto.
Acufiaclén de moneda; correos; telégrafos; radlotelegrafa y la
comunicacién via satéllte; emisién de billstes por medio de un solo
banco, organismo descentralizado del Goblerno Federal; petrdieo vy los
demés hidrocarburos; petroquimica bésica; minerales radiactives y
generacién de energla nuclear, electricidad, ferrocarriles, las actividades
que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la Uni6n."

Para los fines del presente trabaJo es sumamente importante
consignar que el articulo 28 constitucional es el pllar jurldico de la
existencla def sector paraestatal, al seflalar que "ef Estado contara con los
organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo de las &reas
estratégicas a su cargo y en las actividades de cardcter prioritario donde,
de acuerdo con las leyes partlcipe por sf o con los sectores social y
privado."8

1.4 La crisis mundial de 1629
Como ya se dijo -y aquf sdlo lo reiteramos-, la erisis mundial de

1929 y las teorfas econémicas keyneslanas convencieron a todos los
Estados -y a casl todos los economistas liberales- de que no sblo era

8 VersiSn consultada: Constituclén Politica de los Estados Unidos. Op. cit. pp. 44-60.
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Inevitable la participacién estatal en la economfa, siho que ésta serfa
Imprescindibie para que no se cumpliera la profecfa marxista sobre el fin
catastrofico del capitalismo como consecuencla de sus proplas
contradicciones.

La crlsls mundial de 192G, por otra parte, demosiré que las premisas
de Marx sobre el Inevitable fin del capitalismo eran equivocadas en el
presente slglo. Y es que las bases de anéllsis de las que partié el alemén
se modificaron notablemente al evolucionar el capitalismo hacla su “fase
superlor y dltima®, el Imperialismo, en palabras de Lenin.

La crisis de 1929 sf figuraba entre los fenémenos previstos por Marx,
pero este economista no previd que alguien como Keynes tendrla la
imaginacién para recomendar alternativas que pallaran los efectos de lal
crisls y que ésta, lejos de convertirse en la hectombe capitalista, fuera la
oportunidad deeste sistema para revitallzarse.

Los recientes acontecimientos en el bloque socialista demuestran
que ni Marx ni los liberales ortodoxos tenfan razén. A final de cuentas se
impondra el neoliberalismo, que en todo caso estd basado més en
premisas teéricas liberales, que enlas marxistas.
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CAPITULO N
LAS EMPRESAS PUBLICAS
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2.1 Fundamentos teéricos de la participacién estatal en la economia
en el caso de los pafses subdesarrollados

omo vya lo sefialamos en paginas anterloras, durante mucho tiempo y

por influencia directa de las teorfas econémicas de Adam Smith, el
final del siglo XIX se caracterlza por la polftica del "dejar hacer"
(talssez-faire) en los paises més industrializados, como Gran Bretafa y los
Estados Unidos de Norteamérica. Esta polftica se caractrerizé por la no
participacién del Estado en la esfera econémica. En ambas naciones -las
més Industrializadas de aquella época- existla una fuerte oposiclén al
cracimiento de la Intervencion estatal por las razones sigulentes: a) el
crecimiento de la rivalidad entre nacionales y la busqueda de materias
primas, mercados, etcétera; b) el incremento de los niveles impositivos,
particularmente ¢! impuesto al ingreso personal y el impussto a la
herencla (estas medidas tendfan a contrarrestar los desequiliblrios y las
desigualdades que se derivan de las diferenclas de ingreso entre la
poblacién); c) el crecimiento, particularmente en [nglaterra, del Partido
Laborista, ¢l cual abanderaba amplias reivindicaclones soclales; d) el
ejemplo del "paternalismo" aleman hacla el final del siglo XiX y el ejemplo
de la Rusla Soviética en el siglo XX, y e) la crisis mundial de! capitalismo
durante la década de los afios velnts, manifestada en su forma mads
aguda en la debacle de 1929.

En las décadas reclentes las economfas capitalistas del mundo
contemporaneo ha experimentado un gran crecimiento, cuya
consecuencia manifiesta es el aumento de los niveles de vida de sus
respectivas poblaciones, sobre todo sl nos referimos a las economfas:
mas desarrolladas.

Un rasgo caracteristico de los Estados capitalistas modernos es la
creclente importancla e influencla que ejercen en el desarrollo econémico
de sus respectivos palses. En el capitalismo moderno el Estado, ademés
de las funcionss tradiclonales que han sido conslderadas como sus
responsabllidades  (polftica comerclal  -tarifas para  restringir
Importaciones, ayudas fiscales para promover las exporaciones-,
seguridad publica, proteccién al trabajador -seguridad social-, educacién,
legislaclén anti-monopolios), cuenta con la empresa plblica, que
desempenfia un sinniimero de actividades. El grado de participacién del
Estado presenta diversos matices entre los palses y lo que se discute en
las arenas politicas es el grado de participacién mas convenlente. Mas
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atin, algunas teorlas presuponen que el sistema econdmico capitalista se
preserva medlante la intervencion estatal.

Entre los objetivos que actualmente orientan la intervencién
economica del Estado en los pafses capitalista se encuentran: a) el
control que se ejerce sobre la economfa en su conjunto, en especlal por
medio de las politicas monetarias y fiscal; b) creacién de la infraestructura
econdmica y soclal. En este aspecto la economla del Estado ha sido, por
lo general, contingente; c¢) esfuerzos para planificar la actividad
econdmica en sus tres modalidades: planeacién indicativa, planeacién
impositiva y planeacién corporativa; d) existencia de empresas que
pertenecen al Estado.

De hecho, una de las cuestiones fundamentales que se debaten es
saber sl la economla debe ser planeada o dejada a libre empresa. Sin
embargo, hoy en dfa nadie cree absolutamente en el lalssez faire. Mas
blen, los que apoyan el régimen de llbre empresa piensan que la
producclén debe permanecer en manos de los parpticulares y que el
sistama econémico debe ser dirigido por el sistema de preclos, junto con
una Infraestructura de seguridad soclal que garantice un estandar mfnimo
de vida. Por el contrario, los defensores de una economla planificada
aseguran que es imposible lograr una politica de pleno empleo sin
planear la Inverslén y la produccién.

Para |a teorfa marxista, la Intervencién del Estado vy el papel que
desempefian las empresas publicas es diferente. El paso del capitalismo
cldsico de libre concurrencla al capitalismo monopdlico actual se debe a
determinadas causas. Para e! enfoque marxista -cada vez més en desuso
en lo que a la economia se refiere-, el fendémeno del capitalismo
monopdlico tiene su origen en el movimiento general de la acumulacion
capitalista, de la contradiccién entre el elevado nivel de desarrollo de las
fuerzas productivas (de ahf su carécter colectivo) y el mantenimlento de
relaciones capftalistas de producclSn: esto es, una forma de soclallzacion
capitallsta de! proceso de produccién.

A esta transparencla del slstema capitalista corresponde una
transiarmaclén del papel del Estado (pero no de su naturaleza), sobre
todo en los palses subdasarrollados, donde la desigualdad soclal propla
del régimen capitalista golpea con mayor fuerza a la poblacién
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desprotegida, especialmente en materla econdmica. A eso obede la
proliferacién de empresas publicas sobre todo en palses que, como el
nuestro, se rigen bajo el llamado modslo de "economia mixta",

La existencla de empresas piblicas es, de acuerdo con la
perspectiva marxista, un fendmeno que corresponde a clerto nivel de
contradicclén entre las relaciones de produccién y las fuerzas
productivas.  Estas (ltimas se han desarrollado a tal punto que las
relaclones de producclén capitalista tlenden a parallzar su crecimiento
posterlor. Nacidas en una contradlcelon, las empresas piblicas no son,
sin embargo, un elemento de raclonalizaclon del sistema. Han sido
creadas con base en las poslbilidades que tiene el Estado en actuar sin
tener en cuenta la ley del beneficlo.

Son muy diversas las causas de la creacléon de las empresas
publicas. En los palses capitalistas desarrollados son las sigufentes:

a) Conflar a las empresas publicas los sectores con rendimisntos
creclentes.

b) impedir o corregir la accién de los monopolios privados.
¢) Organizar un sector donde la intervencidn privada es insuficlente.

d) Defender un sector de la economfa nacional amenazado por la
concurrencia internacional.

e) Ampliar el desarrollo y la distrbucién equitativa del consumo
colectivo.

f) Asegurar un nivel adecuado de serviclos piiblicos.

g) Asegurar la coordinacién de clertas actividades dentro de
sactores dejacios a la Iniciativa privada.

De acuerdo con otra perspectiva tedrica, el Estado crea las
empresas publicas por los slgulentes motivos:

a) Para tener la posibllidad de realizar nuevas comblnaciones que
son Incompatibles con la 16gica de la rentabllidad capitalista porque
entraiian un riesgo demaslado elevado para el empresario privado.
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b} Ante la necesidad de realizar en el interlor de una industria, la
coordinacién que no se puede esperar de los empresarfos privados o que
se desarrolla en detrimento de fa socledad.

¢) Deblido a la necesidad de coordinar clertas Industrlas estratégicas
(electricidad, carbén, carreteras, ferrocarrilles, etcétera).

En los palses subdesarrollados se dehen buscar vias diferentes o
complementarias. Asl, el Estado reallza Inverslones que en los palses
desarrollados serfan efectuadas por los particulares. Por ejemplo: la
creaclén de la Infrasstructura econdémica y soclal (comunicaciones,
urbanizaclén, salud publica, educaci6n bdsica y técnica) o bién, Invertir
en actividades bdsfcas que, por lo elevado de la inversion que requieren o
por sus bajos rendimlentos, no son atractivos para sl capital privado y
casl slempre son de importancia fundamental para el crecimiento de los
palses: acero, energéticos, etcétera,

Por otra parte, en lo que se reflere a los pafses en desarrollo, varios
renglones de la actividad econdmica no son costeables a corto plazo
para el paticular, pero constituyen la base para e! fortalacimlento de la
demanda Interna. En consecuencla, al haber renglones de la actividad
econémica poco atractivos, el Estado tiene que intervenlr tenlendo en
cuenta su efecto sobre la economia més que su rendimlento financlero.
En numerosas ocaslones se observa el deseo de controlar las
Inverslones, en especial las extranjeras, en aquellas actividades que se
conslderan estratéglcas para la seguridad naclonal. Al mismo tiempo
diversos goblernos crean empresas plblicas que se asoclan con
empresas transnaclonales directamente para producir un bien o para
llevar a cabo acuerdos de comerclalizacién.

La crists econémica mundial y la vulnerabilidad de los mercados ha
obligado a los estados a crear empresas publicas multinaclonales para
asegurar la salvaguarda de sus Intereses.

La propledad y la administracién estatales de un gran nGmero de
empresas publicas que se orentan al mercado y complten con la
empresa privada constituye la caracterfstica esenclal de lo que se
denomina economfa mixta.
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2.2 Concepto de empresa puiblica
Segin Garcla Ramifrez y Carillo Castro, “la definicién ©

caracterizacldn de la ‘empresa puiblica’, finaimente una especie dentro de!
género ‘empresa’, tropleza con los probiemas que plantean, por una
parte, la falta de definiclon undnime vy precisa de lo que es la empresa,
jurldicamente, y por otra, la dificultad de asir dentro de un concepto
unitario las diversas formas de organizacién de fa empresa publica..." s

Sergio Garcfa Ramirez ha esbozado un intento de aproximacion al
concepto juridico de la empresa publica, tomando en cuenta los diversos
elementos que en ella se congregan, ios motivos y las finalidades que
determinan su creacién y operacién, la relatividad de la autonomfa de
personalidad y de gestién patrimonial que se le atrlbuyen, y el régimen de
programacion, planeaclén, presupuestacién, evaluacién y control ad hoc
al que se encuentra sujeta. Asl, Garcfa Ramirez considera que a la luz del
Derecho positivo mexicano la empresa plblica es una "unidad de
producclén de blenes o prestaclén de serviclos que posee una
contrapartida patrimonial directa, formada por decisién inmediata del
Estado (incluso en los casos de constitucién de una socledad mercantll o
de un fldelcomiso, pues slempre se requlere la autorizaclon
gubernamental para la participacién estatal), con recursos que éste o sus
conductos paraestatales reciben de fuentas fiscales o crediticlas, o de
asociacion con capitales privados o soclales, o de la aplicaclén de los
precios y las tarifas por los blenes y servicios que ponen a disposicién del
plblico, y sujeta al cumplimlento forzoso y directo de los planes y
programas gubernamentales y un régimen especfiico de control
autoritarig" '°

A su vez, Francisco Rulz Massiett propone una definicién en la que
se sefiala que la empresa plblica es "la organizacién auténoma de los
factores de la produccidn, dirigida a produclr o distribuir bienes o
serviclos en el mercado, con personalidad jurldica o que se manifiesta a
través de una fiduclaria; organizacién en la que el Estado (o algin ente
paraestatal) ha hecho un aporte patrimonlal que debera pasar a formar

9 Carrlllo Castro, Alejandro, y Sergio Garcla Ram(rez. Las emprosas piiblicas en.
México. Migusl Angel Potriia, Librero-Editor. México, 1983. p. 23.

10 |bidem. p. 24,
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parte del capital social o del patrimonio flduciario. De ello se desprende
para el aporte el status de asoclado, justamente porque ha hecho tal
aportacion, o el de responsable o corresponsable de la administracion de
la empresa. Resumlendo: se trata de una entidad econémica
personificada en la que el Estado ha contribuido con capital por razones
de Interés publico, social o general" "

Lo anterlor nos conduce a la noclén de sector paraestatal, que es el
constituido por las empresas plblicas. ¢(Cuales son las diferencias entre
la administracion ptiblica centralizada y la administraclon publica
paraestatal? Pichardo Pagaza las establece de la siguiente manera: "La
administracion pablica federal centralizada se integra por un conjunto de
secretarfas de Estado, denominadas también dependencias, cuya
finalidad es prestar a la socledad los serviclos generales que corresponde
al Estado desempefiar. La administracién para.statal la componen
entidades productoras de blenes o servicios que se venden en el
mercado o que son requeridos por determinados sectores de la
poblacién. Su estructura y su forma de operacién son-en muchas
ocaslones-similares a las de las empresas privadas, auque sus objetivos y
su operaclén difieran considerablemente de estos ultimos”. 2

Acto seguido, Plchardo procede a definir el sector paraestatal, que
“gsté integrado por un vasto conjunto de organismos descentralizados,
empresas publicas, Industriales, comerclales, financleras, bancos, fondos
y fideicomisos que abarcan todos los campos de la actividad econémica
y soclal,

Existen abundantes definiciones sobre la empresa plblica. Sl
embargo, concluiremos aqul con la que la Organizaclén para la
Coorperaclén y el Desarrollo Econdmico (OCDE), arganismo que agrupa
a los palses mas desarrollados del mundo. Su definicién dice que 'las
empresas publicas son aquellas que, comolas comerclales producen blenss
y seniclos con objeto de venderlos a un preclo que debe cubtr

11 idem.

12 Pichardo Pagaza, ignacio, Introduccién a la Admini: 1dn Publica de México.
Tome Il, Funclones y Especialidades, Libros de Texto del Instituto Naclonal de
Administracién Pdblica-Conaejo Naclonal de Clancla y Tecnologla. México, 1984. p.
348,
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aproximadamente su costo, pero que son propledad del Estado o
colocadas bajo su control". 2

2.3 Desarrollo histérico de la empresa piiblica

Las primeras empresas publicas mexicanas datan de los afos
velntes, poco después de que terminara la Revoluclén Mexicana, cuando
el Estado mexicano se percaté de la necesidad de intervenir en la
economfa para estar en condiclones de realizar una planificacion
inductiva que aminorara los desequilibrios y las desigualdades que se
derivan del desarrolio "esponténeo” del sistema capitalista. A partir de
entonces y hasta 1982, ef sector paraestatal mexicano llegd a agrupar a
poco més de mil empresas ptiblicas. Fue en 1983, con la Intensificacion
del auge del necliberalismo en México, cuando se inlcié el proceso de
"desincorporacion” o reprivatizacién de empresas publicas, con base en
el hecho de que era necesario "adelgazar" las por entances excesivas
funciones del Estado.

El propésito histérico de las empresas plblicas mexicanas ha sido
armonizar el interés privado con el interés de la colectividad. Algunos
ejemplos prueban esta afirmacién: el acuerdo del 23 de junio de 1937,
mediante el cual se naclonalizaron las vias ferroviarias; ¢l decreto del 18
de marzo de 1938, que expropld la industria petrolera y la adiclén al
pérrafo V1 del articulo 27 constitucional det 23 de diciembre de 1960 que
naclonalizé fa industria eléctrica. De Igual manera podrfan menclonarse
las legislaciones que crean las Instituclones naclonales de crédito (entre
las que sobresalen la creacion, en 1933-1934, de Naclonal Financlera, el
Banco de México en agosto de 1925 y el sistema de crédito agricola a
finales de 1942).

Desde entonces el sector paraestatal mexicano no hizo sino crecer.
Qulz4 lo hizo con mucha mayor fuerza durante ef sexenio de Luis
Echeverrfa, cuando abundaron las exproplaciones y las
naclonallzaclones, asl como la creacién de empresas piiblicas con las
que se pretendfa ilevar vacfos que -por no resultar rentables- dejaba la
Iniclativa privada.

13 |bidem, p. 349.
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Y aunque a lo largo de su historla la empresa publica ha carecido de
una conceptualizaclon Juridica que la respalde, tanto en el campo de la
Economla como en el de la Administracién Piblica es clara y plenamente
aceptable su razén de existir.

Todavla durante el sexenio de José Lépez Portillo se observd un
Incremento en la némina de empresas paraestatales; sin embargo, ya
soplaban vientos de neoliberalismo en las grandes potencias, lo cual, tal
vez se manifesté en nuestro pals como la respuesta enardeclda de los
banqueros cuando sus bienes fueron expropiados en septiembre de
1982,

Sin embargo, al Iniciarse la administracién de Migusl de 1a Madrid se
llegd a ta conclusion de que el Estado, alin cuando debla seguir slendo el
principal promotor del desarrollo, segun lo prueba el contenido de las
reformas a los principales artlculos de contenido econémico de la
Constituclén (publicadas en el Diario Oficlal de la Federacion el 3 de
febrero de 1983), ya no deberfa absorber o poseer empresas piiblicas
cuyo ramo no fuera estrictamente prioritario. Fue asl como se emprendi6
un proceso de reestructuracién del sector paraestatal, del cual
hablaremos en el tercer capftulo de este trabajo.

La reestructuraclén vino a ser un proceso de desincorporacion que
fue més Intenso a medida que avanzé la administraclén dellamadridista y
se Inicl6 la da Carlos Salinas de Gortari.

Una Interssante perspectiva de lo que ha sido la importancla
histérica de las empresas publicas mexicanas puede obtenerse al revisar
las exposiclones de motivos de las leyes que han regido en materia de
empresas publicas hasta antes de la ley vigente.

En 1947, los considerandos de la Exposicién de Motivos de la Ley
para el Control por parte del Goblerno Federal de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, sefialaban que el
Estado debe “procurar el adecuado aprovechamlento de los recursos del
pals, o la satisfaccién de nacesidades plblicas especfficas que exijan una
organizacién especlalizada y administracién 4gil, de tipo comerclal o
Industrial’; por fo cual el goblerno federal "ha venido creando numerosos
organismos descentralizados, con personalidad Jurldica y patrimonio
proplos y participando en empresas comerclales ¢ Industriales”. Tamblén
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conslderaba dicho documento que "sin perjuicio de su personalidad, .
debe considerarse a dichos organismos y empresas como Instituciones
de Interés nacional y como auxillares del poder publico, obligados a
colaborar eficazments entre sf y con el goblerno federal en la realizacion
de la politica financiera de la administracién, ejecutando sus actividades
exclusivas de conformidad con los planes que al sfecto se formuten, de
tal suerte que su labor no se disperse, sino que venga a constituir un
conjunto armdnico.

Por lo demds, se consideraba que 'la existencia de los organismos
descentralizados se debe a la voluntad del Estado, el cual los creé y doté
de los recursos necesarlos, persiguiendo no un proposito de lucro, ni la
satisfaccién de Intereses particulares de personas o grupos, sino el blen
de la comunldad, constituyendo sus patrimonios en su totalidad o en una
porcién considerable con bienes del patrimonio nacional los cuales
fueron destinados por el goblerno federal a esa finalidad concreta."

Aslmismo, la citada exposicion de motivos sefialaba que 'los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal son
conductos a través de los cuales la administracién publica realiza
conslderables inversiones y erogaclones, ya sea mediante suscripcién de
acclones, aportaciones, afectaciones del patrimonio naclonal, exenciones
de Impuestos, subsldios, etcétera, y pueden ser ademas fuente de
Ingresos cuantlosos para el goblerno federal, slendo asi factores muy
importantes en la afectacidn de partidas presupuestales y, en general, de
constantes movimientos en la contabilidad de la haclenda pibica.”

La exposicién de motivos de 1947 Invitaba a que las exenciones
fiscales de las que gozaban algunos organismos ptblicos
descentralizados fueran cuidadosamente vigiladas. Por otra parte, se
establecla que para ser congruente con el principio democrético que
exige el aprovechamiento de los recursos naturales del pals y, en
particular, de los bienes que constituyen el patrimonio nacional, en
beneficio de la comunidad y tenlendo en cuenta ademés el arigen y la
finalldad de los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal, asf como la naturaleza de los recursos afectos a la actividad
propla de estas Instituclones, el poder piblico tlene la obligaclén de
pracurar el mejor y mayor rendimiento de las inversiones hechas, asl
como la correcta satisfacclén de los fines para los que fueron creados.
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Por ello, debe regular y vigilar eficazmente su funcionamlento, a través de
procedimientos y conductos adecuados que vengan a complementar lo
ya pravisto en sus respectivas leyes organicas y estatutos." u

En general, se obsarva en la exposiclén de motivos que hemos
citado un especial interds por introducir formas de control sobre la
gestién de las empresas plblicas. Se percibe que el incrementarse las
proporciones del sector plblico paraestatal e! Estado se percataba de la
necesidad de establecer sistemas de control eficaces.

En la exposicién de motivos de la ley de 1965, que sustituyé a la de
1947, se observa la Inquietud de hacer que las entidades paraestatales
tengan una situacién econémica sana, en virtud de que el creclente
nimero de entidades de ese tipo dificulta su control administrativo
genaralizado. Asl, se dice que "para asegurar ¢! usoc correcto y
aprovechamiento econdmico de los recursos confiados a los organismos
descentrealizados y empresas de paricipaclon estatal, es preciso
establecer normas que permitan a la Secretarla del Patrimonlo Nacional
promover ante el Elecutivo Federal la reestructuracién de dichos
organisos descentrallzados y empresas de participaclon estatal, cuando
ello sea necesarlo para su correcta operacién; o en disolucién cuando no
cumplan sus fines u objeto soclal y no sea ya convenlente su
funclonamiento desde el punto de vista de la eccnomfa nacional o del
interés publico; y previa opinién de las dependencias competentes del
goblerno federal." 1%

Nuevamente en la Inlciativa de Ley para el Control, por parte del
Goblero Federal, de Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal {1970), se aprecia la preocupacién por introducir
formas de control eficlentes en los organismos paraestatales.

€n relacién con dicha ley, “el Ejecutivo Federal estima convenlente
ampliar el &mbito de control que en este tipo de entidades ejerce el
Estado, y llevar a cabo una vigllancia mas acuciosa, en renglones como
los de personal o de financiamniento, que Indudablemente tienen una

14 Revista de Administracién Piblica. Nimercs 59-60. Julio-diclombre de 1884,
Instituto Maclonal de Administracién Pdblica. pp. 141-142.

18 ibidem, p. 143,
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Impontancla significativa en el desarrollo y en los resultados de la
operacion de los entes publicos. Al mismo tiempo, es preciso establecer
mecanismos mas especificos para obtener ventaja de las enajenaciones
de bienes muebles e Inmuebles y, por otra parte, fincar la-posibilidad de
Implantar el registro permanente de las inversiones minoritarias de!
Estado y de los rendimientos que las mismas generan. 6 Como puede
apreciarse, también estd presents la preocupacién por hacer que las
erpresas paraestatales sean eficientes.

Finalmente, aunque persisten las preocupaclones por controlar y
lograr la eficlencla de las empresas paraestatales, durante la
administracién de Miguel de la Madrid, pero sobre todo en la de Salinas
de Gortarl, se observa una mayor preocupacién por depurar el sector
parasstatal, para que sélo formen parte de é! las empresas prioritarias
para el desarrollo. De esto, sin embargo, hablaremos en el capftulo
préximo.

El hecho de que el régimen mexicano sea presidenclalista facliita
que, en la préctica, el Presidente pueda imponer al Congreso su criterio
sobre las empresas que son, a su juiclo, prioritarlas. El artlculo 71
constitucionat prevé que el Prasidente de la Republica tiene la facultad de
Iniclar leyes. Un uso demaslado extendido de esta facultad en regimenes
anteriores ha hecho que mediante la promulgacién de la nueva Ley de
Entidades Paraestatales y la modificacion de los articulos
constituclonales de contenido econdmico (1983) el Presidente haya
determinado un criterlo para definir cudles son las empresas piiblicas
priotitarias y cuéles no lo son.

16 ldem.
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CAPITULO HI
EVOLUCION DEL MARCO JURIDICO
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS MEXICANAS
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3.1 Referencias de la Constitucién Politica de 1917

omo es sabido, el articulo 27 constitucional, desde 1917, da lugar
Corlglnalmente a la existencla jurldica de las empresas ptiblicas. Esto
es particularmente valido cuando seiala que “las expropiaciones sélo
podran hacerse por causa de utilidad piblica y medlante Indemnizacién®.
Sin embargo, de manera indirecta est4 previsto lo anterior cuando se
establece, en el primer parrafo, que 'la propledad de Ias tlerras y aguas
comprendidas dentro de los limites del territorio naclonal, corresponde
originarlamente a la nacién, la cual ha tenido y tiens el derecho de
transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la
propledad privada. Esto también da lugar a las exproplaciones, asf
como a la explotacién mediante empresas publicas de los recursos
naturales, o a la conceslén de dicha explotacion a los praticulares cuando
no se contravenga laletra constituclonal.

El tercer parrafo del artlculo 27 consltuclonal es sumamente
Importante, porque establece que "la nacién tendra en todo tlempo el
derecho de imponer a la propledad privada las modalidades que dicte el
Interés publico, asf como el de regular, en beneficlo soclal, &l
aprovechamlento de los elementos naturales susceptibles de aproplacién
con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza ptiblica,
culdar de su conservacién, lograr el desarrollo equilibrado del pafs y el
:ge]oramlemo de las condiclones de vida de la poblacion rural iy urbana.”

El 3 de febrero de 1983 fue publicado en el Diarlo Oficial de la
Federacion un paquete de reformas al contenido econémico de la
Constituclén. A partlr de entonces se hizo necesarla la promulgacién de
una nueva ley que riglera la operaclén de las empresas publicas.

Mediante aque! paquete fueron reformados y adiclonados los
articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constituclén vigente.

A partir de entoncas, de acusrdo con el texto del artlculo 25,
"corresponde al Estado la rectorla del desarrollo nacional para garantizar
que éste sea integral, que fortalezca la soberanfa de la naclén y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento
econémico y el empleo y una més Justa distribucién del ingreso y la

17 Op. cit.
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riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
Individuos, grupos y clases soclales, cuya seguridad protege esta
Constitucién".  Asf, dice e segundo pérrafo, "el Estado planeard,
conduclré, coordinard y orientard la actividad econdmica nacional, y
llevara a cabo la regulaclén y fomento de las actividades que demande el
Interés general en el marco de libertades que otorga esta Constitucién.”
Por dltimo, el tercer pérafo advierte que "al desarrollo nacional
concurrirdn, con responsabiliidad soclal, el sector plblico, el sector soclal
y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de actividad
econémica que contribuyan al desarrolio naclonal.

"€l sector publico tendré a su cargo, de manera exclusiva, {as dreas
estratéglcas que se sefalan en el artfculo 28, parrafo cuarto de la
Constituclén, mantenlendo siempre el Goblemo Federal la propledad y el
control sobre los organismos que en su caso se establezcan.

"Asimismo, podré particlpar por sl o con los csctores soclal y
privado, de acusrdo con la ley, para Impulsar y organizar las 4reas
prioritarias del desarrollo.”

Este artfculo, pdrrafos adelants, también se propone crear las bases
para el fomento de las actividades econémicas del sector soclal y para el
respaldo indispensable para el sano desenvolvimlento del sector privado.

Ef artfculo 26, a pratir de 1983, establece que el Estado organizara
un sistema de "planeacion democrética" del desarrolio nacional. Es
necesarlo consignar esto aqul porque las empresas publicas constituyen
un Importante Instrumento de la planeacién Inductiva que realiza ef
Estado.

Por su parte, el artfculo 28, que se reflere a la prohibicién de los
monopollos, aclara que "no constitulrdn monopollos las funclones que el
Estado ejerza de manera exclusiva en las dreas estratégicas a las que se
refiere este precepto: Acuflaclén de monedas; correos, telégrafos;
radlotelegrafla y la comunlcacién vfa satélite; emisién de bllletes por
medio de un solo banco, organismo descentralizado del Goblerno
Federal; petr6leo y los demés hidrocarburos; petroquimica bésica;
minerales radlactivos y generacién de energla nuclear; electricidad,
ferrocarriles; y las actividades que expresamente sedialan las leyes que
expida el Congreso de la Unlén."
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Més adelante, da ple de manera expresa a la existencia del sector
paraestatal, cuando dice que "ef Estado contara con los organismos y
empresas que requiera para el eficaz manasjo de las dreas estratégicas a
su cargo Y en las actividades de caracter prioritarlo donde, de acuerdo
con las leyes, participe por s{ o con los sectores soclal y privado.” En este
parrafo se encuentra (a ralz jurldica de la existencia del sector paraestatal
en México.

Y como ya sefalamos en paginas anteriores, el contenldo
constitucional en los articulos 25, 26, 27 y 28 hizo hecesario que en abrll
de 1986 Miguel de la Madrid enviard a la Camara de Diputados una
iniclativa de ley para actualiar la normatividad relacionada con la gestién y
operaclon de las empresas paraestatales. A esa ley nos referiremos en el
Capftulo IV de este trabajo.

3.2 De la Secretaria del Patrimonio Nacional a la Secretaria de
Energla, Minas e industria Paraestatal, entidad normativa de las
empresas publicas mexicanas.

Desde sus otigenas, el sector paraestatal mexicano ha contado con

una entldad que rige su operaci6n. Anterlormente fue la Secretaria de la
Prasidencla, la cual se encargaba de coordinar y vigilar la operacién de
las empresas pUblicas partlendo del criterio de que éstas Ultimas atendlan
ramas en las que el Ejecutivo querla poner especial culdado; es decir, las
emprasas publicas eran una aspecle de proyectos presidenclales. Sin
embargo, la Sacretarla de la Presidencla fue sustituida por la Secratarfa
del Patrimonio Nacional, la cual desapareclé, a su vez, al Iniclarse la
gestibn de José Lopez Portilo, para convertirse en Secretarfa de
Patrimonio y Fomento Industrial, y ésta dlo paso, en 1983, a la Secretarla
de Energfa, Minas e Industria Paraestatal. De este modo, con el camblo
de denominacién se hacfa espacifico que esta dependencla estarfa a
cargo de vigllar el funcionamiento de las empresas piiblicas.

En la practica sin embargo, existen empresas que por su gran
importancia econdmica, hacen que sus directores gocen de un status
espacial que los lieva, por ejemplo, a acordar directaments con e!
Presidente de la Reptblica y no con su jefe sectorial. Esto da lugar a
conflictos de relaclén entre este ultimo y los directores de empresas
poderosas (por elemplo, de PEMEX, la Comislén Federal de Electricidad,
los Ferrocarriles Nacionales de México y Fertilizantes Mexicanos).
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3.3 Problemas tipicos de las empresas ptblicas

3.3.1 Gestién
El problema de la gestion se relaciona con el de la eficlencia y con

ol de los mecanismos de control. Si considerdramos que la gestién es
précticamente un sinénimo de la operacién, podrfamos concluir que la
oparacién de las empresas piiblicas ha sido objeto, desde hace muchos
aios, de una Intensa discusién entre los tedricos de la Economfa Piblica
y de la Administracién Piblica.

Por una parte, las empresas piblicas son un importante instrumento
de la poiftica econdmica, pero también son herramientas eficaces para
incrementar Ia eficlencla del Estado. No obstante, una deficlente gestion
puede hacer de ellas precisamente obstdculos de una sana politica
econdmica y de la eficiencia estatal. El argumento de los neoliberales es
precisamente que ha ocurrido esto Ulitimo: las empresas publicas, lejos
de ser Instrumentos, se han convertido en obsticulos del desarrollo. La
causa fundamental de esto es que en virtud de que el Estado declara que
con sus empresas no se propone lucrar, los dirigentes, de ellas han
encontrado cobljo para |ustificar su eventual Ineficlencla.  Asi, suele
declrse que una determinada empresa ptblica tiene ntimeros rojos
porque se dedica a un rengldn no lucrativo (la produccion de leche, por
ejemplo). Los necliberales argumentan -y todo parece Indicar que tienen
razén- que el servicio al Interés publico y la eficlencia no es tan refildos en
las empresas paraestatales.

Ese argumento ha sido fundamental para los funcionarios
gubernamentles que desde la administracion de Miguel de la Madrid se
han declarado partidarios de que se reestructura el sector paraestatal y
se redefina ia particlpacién del Estado en la economfa, para que dicha
particlpaclén se reduzca estrictamente a lo Indispensable.

tn texto gubernamental sefialaba en 1988 que "en el Uitimo medio
siglo el Estado ejercld® su rectorfa econSmica apoyado de manera
importante por las entidades paraestatales, las que fueron registrando
una creclente participaclon en el sistema productivo nacional."

"En la dindmica histérica de nuestro pals, en unos casos fue
necesarlo crear entidades descentralizadas para cumplir con fines muy
especifficos; en otras, se naclonalizaron recursos para limitar la influencla
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del poder oligopélico extranjero; también se impulsaron inversianes
indispensables para el desarrollo de actividades predominantemente
industrlales que requerfan largos perfodos de maduracién y bajos niveles
de rentabllidad, por lo que no eran atractivas para el sector privado, y
bajo otras modalidades y por razones soclales el Estado rescaté
empresas privadas con dificultades financleras.”

Por lo demés, afirmaba el documento, “en el curso de su desarrollo,
las entidades paraestatales han estado cumpllendo con diversas
funciones basicas: entre ellas, proveer de materlas primas, bienes y
serviclos a la estructura Industrial del pals y a la creclente poblaclén
urbana y rural.”" De hecho, "a fines de los afos setenta existla consenso
de que sin la participacién de las empresas paraestatales en la economia
hublese sido imposible lograr el crecimlento registrado por el pals en las
tltimas décadas. SIn embargo, paralelaments tamblén empezd a
expresarse preocupacién en torno a las bases sobre las cuales estaba
descansando ese crecimiento que habfa’ permitido el Impulso a
determinadas actividades, tanto piblicas como privadas." Ocurrié, en la
practica, que “la consecuclSn de objetivos econdémicos y soclales como
la regulacién del mercado, fa redistribucién del ingreso, evitar preslones
Inflacionarias, el mantenimiente a niveles competitivos de los precios de
determinados productos en ocaslones provocd un deterioro de la
capacldad financiera real de las empresas.”

Este documento, que parece encaminado a justificar la polftica
puesta en apilcacién en materla de empresas plblicas a partlr de 1983,
afiade que "la rigidez en materla de precios y tarifas impllcé un subsidio
crénico a los sectores privado y soclal, lo que limité los recursos para
financiar las Inversiones pliblicas" y creé fa necesidad de’ recurrlr
constantemente a los mercados extranjeros en busca de financlamiento
para sostener a numerosas empresas publicas Ineficlentes. Las
reparcusiones no se hicleron esperar en las flanzas del Estado. Mientras
an 1970 el déficit de las empresas del Goblerno Federal ascend!é a 6 600
millones de pesos y el de las empresas controladas presupuestalmente a
600 millones de pesos, para 1976 el définit del Goblerno Federal era ya de
55 600 millones de pesos y el del sector paraestatal de 21 400 millones. EI
définkt siguié creclendo en los aiios posteriores, pero e aumento en los
preclos del petrbleo y los descubrimientos de grandes reservas
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mexicanas de hidrocarburos paliaron momentaneamente los efectos del
desorden financlero en el sertor paraestatal.

Segtin el documento qua hemos venido citando y ahora glosamos,
la sltuacién se hizo Insostenible en 1981 y 1982, con motivo del descenso
abrupto de los precios del petréleo en el mercado Internacional y de la
creciente dificultad para la obtencién de financlamiento en el exterior. Fue
entonces cuando se volvié “indispensabie la revisién del esquema de
participaclon gubernamental & través de las entidades paraestatales.” 18

Practicamente el documento que hemos citado acaba concluyendo
lo que ya sefaldbamos en paginas anterlores: que el sector paraestatal
habfa dejado de ser un propulsor del desarrollo naclonal para convertirse
en su lastre:

"La crisls aconémica no sélo hablfa cuestionado el tipo de
crecimiento del sector paraestatal, sino que también puso en tela de
Juiclo ¢f modelo centralizado de control entre el Goblerno y el sector
paraestatal. En realidad, el exceso de control habla provacado que se
perdiera en parte la esencla del mismo, ya que se analizaba més sl la
entidad cumplfa con clertas normas administrativas especfficas
aprobadas por el sector central, que si su actuacién respondla a los
propoésitos generales para los gue habla sido creada."

"Este control de las entidades por parte del Estado tamblén era
heterogéneo, ya que las normas aplicables en ciertos casos eran muchas
y en otros existfan vaclos Importantes.

“En suma, estos problemas de desequilibrio de las finanzas
gubemamentales, crecimiento explosivo de la empresa ptblica y
regulacién centralizada del sector paraestatal, agravados por las
diflcultades financleras, monetarias y comerclales de la economla
internaclonal, se constituyeron en obstaculos estructurales que fue
preclso reconocer y ante los que se volvid necesario comenzar a
bosquejar orlentaclones econdmicas, juridicas y administrativas que
mejoraran la gestion de la empresa publica.'®

18 Reestructuracién del sector paraestatal, Op. cit., pp. 19-20.

9 |bidem, p. 21.
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Argumentos como 10s expuestos anteriormente condujeron tanto a
la reestructuracion del sector paraestatal iniclada durante el sexenio
pasado, como al reforzamiento de los sistemas de control de gestlion,
mediante la promulgacion de una nueva ley, en el sector paraestatal. x

3.3.2 Eficiencla

Es poco lo que puede decirse en este punto, pues en el diagnéstico
sobre la gestion de las empresas piblicas incluido en el subapartado
anterior salta a la vista un problema de ineficiencia en el sector
paraestatal. Ya dijimos que la prestacion de un servicio de interés ptiblico,
no lucrativo, de ninguna manera esta reilida con la eficlencia. No lo
entendleron asl muchos de los administradores de empresas
paraestatales y el pals ha vivido las consecuencias.

En arios anteriores fue frecuente que se Interpretara la operacion de
las empresas piblicas como algo ajeno a la rentabliidad, argumentando
que sus fines eran eminentemente "soclales”. La crisls econdmica ha
hacho que el Estado mexicano se percate de la necesidad de recificar
ase criterlo. De lo contrarlp, ningtin presupuesto serfa suficlente para
afrontar las sangrlas que las empresas piblicas representarfan para los
recursos federales,

Aun en las economfas en ias que estaba més arraigado ese errdéneo
criterlo se estd considerando prioritario que las empresas publicas,
ademas de eficlentes, sean autesuficlentes, aun cuando no lleguen a ser
lucrativas en términos comunes.

3.3.3 Centralismo y descentralizacion.

En innegable que la gran abundancla de empresas ptiblicas y la
Ineficiencia en muchas de ellas contribuyeron a reforzar las ancestrales
tendencias centralistas de la socledad y la administracién plblica
mexicana. En la practica, el sector paraestatal otorga al Poder Ejecutivo
fuerza adicional para imponer decislones en otros niveles de gobierno.
Asf sucede en la medida en que se controlan diversos renglones en cuyo
buen funclonamiento estdn absolutamente Interesados tanto los

20 Al respocto véase: Rodriguez Peredo, Nicolés, "La gestion de las emp

pdblicas y su control. Ref la &) caso mex| * En: Revista de Administracién
Piiblica. Inatituto Nacional de Admini: I6n Piibllca, Ndmero 42. Abriunio de 1980,
pp. 11-51.
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goblernos estatales como lo municipios, pues les resultan vitales:
electricidad, distribucién de combustibles, servicio de los ferrocarriles,
etcétera. Si a esv afiadimos que el Estado controlaba empresas de las
més diversas ramas, no sélo de las prioritarias para el desarrollo del pafs,
puesto que se hizo de ellas por muy disimbolas vias y circunstancias, ya
podemos Imaginar el gran poder centralizado que se acumulaba en el
nivel federal.

Por tanto, puede a/irmarse que en la practica la reestructuracién del
sector paraestatal y una mayor selectividad en la participacién econémica
del Estado son, de manera indirecta, formas de descentralizar el poder de
la Federacldn en beneficlo directo da los tres niveles de goblerno.

3.3.4 Sectorizacién.
Hasta el afio 1976 las relaciones entre las empresas publicas y el

goblerno federal se daban en un marco jurldico desordenado y poco
preciso. La antigua Secretarfa del Patrimonlo Naclonal se encarga de
orientar y controlar a dichas entidades, en principlo, pero con frecuencia
el maximo érgano directivo de muchas de ellas (por ejemplo, e} Consejo
de Administraclon) se encontraba presidide por el titular de otra
Secretarla que no era la de Patrimonio, pero sf més afin a las actividades
de la empresa an cuestlén. El panorama se complicaba adin més por la
practica generalizada entre los directores de buscar activamente
acuerdos con el Presidente de la Repliblica, a quien consideraban su jefe
directo, en mayor medida que a los secretarlos afines a sus actividades.

Debido a la existencla de diversos conductos para el flujo de la
relacion entre las empresas ptiblicas y el goblerno federal se complicaban
las responsabilidades sobre la orientacion y ef control. Todos y nadie en
particular eran responsables, dentro del goblerno, de la adecuada
operaclén de las empresas publicas. La sectorizacién cambi6 este
panorama.

En 1977 se Inicié un proceso de agrupamiento de las entidades
publicas en categorfas afines, para que cada grupo de empresas
dependleran de una determinada secretarfa de estado. Se organizaron
tantos sectores cuantas secretarlas existen, con excepcién de los
sectores de la Contralorla y de Marina, que no existen. Cada titular de una
secretarla es ahora responsable de los resultados generales de la
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operacién de las empresas plblicas agrupadas en su sector. A los
titulares de las secretarfas se les denomina titulares o "cabezas' de
sector.

Seglin Pichardo Pagaza "la sectorizaclén ha resultado muy positiva
en términos de un mayor control sobre las entidades por parte del
goblerno federal. Sin embargo, no se agoté en una decislén, es un
proceso complejo y delicado de ajuste entre ambas partes."z‘

Varlos afios después de la sectorizacién, diversas disposiclones
contindan estableciendo reglas cada vez més precisas para definir ef
alcance de la responsabilidad entre las empresas publicas y sus cabezas
de sector.

3.3.5 Mecanismo de evaluacién.

Como ya lo sefialamos, desde que se promulgé la ley sobre control
de la empresa publica en 1947, y en sus ulterlores verslones, ha existido
la preocupacion de establecer un control idéneo sobre las finanzas y las
actividades de ese tipo de organismos. El control y ia evaluacén son dos
temas inevitablemente vinculados entre s, pues se evallla lo que se
controla. De hecho, el tema del contro!l de la empresa publica es fértil
campo de debates ideoidglco-polftico y asunto cotidiano de atencién de
la opinién pablica.

"Tal preocupacién se explica, en parte -dice Pichardo Pagaza-,
porque se sabe qus muchas empresas publicas reciben grandes
transferenclas de fondos fiscales-vla subskdio-y han controlado elevados
volimenes de deuda interna y externa.

“La oplnién publica considera que no existe adecuada vigilancia
sobre las entidades paraestatales. Con frecuencia se olvida que algunas
empresas reclben, permanentements, grandes subsidios del goblerno
federal porque son Instrumentos para trasladar apoyo econémico a
determinados grupos de la socledad. Debe reconocerse, sin embargo,
que la falta de ‘transparencla'en la contabllizacién de los subsidios
oscurece el entendimiento de la administracion.

21 Pichardo Pagaza, Ignatio. Op. Cit,, p. 360.
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"La situaclén actual es que la reglamentaclén que se ha ido
acumulando sobre las empresas publicas y la obligacion de Informar
detalladamente al goblerno central, son una carga muy pesada que
entorpace el agll desemperio de sus actividades.

"El control sobre las entidades de la administracién pliblica
paraestatal, tanto interno como externo se lleva a cabo desde difarentes
niveles politico-administrativos. 2

Existen dos &mbftos de control en las empresas publicas
mexicanas: & intemo y el externo.

Actualmente las funciones de control Interno de la empresa Publica
se concentran en dos dependenclas, que son las Secretarias de la
Contralorfa General de la Fedaracion, y de Hacienda y Crédito Plblico. La
SHCP realiza funciones de control en el é4rea presupuestal y de
endeudamiento, y la SCGF ¢ cumplimiento del marco legal que rije cada
uno de'los aspectos de la actividad de la empresa; en especlal, las
adquisiclones y las obras publicas.

Las dependenclas coordinadas de cada sector constituyen otra
instancia de control Interno, casi slempre a través de sus érganos de
adminlstracién e invarlablemente mediante la consulta y la autorizacion
de los planes y programas correspondlentes.

En cuanto al control externo, sl Poder Legislativo participa en él,
primero, al autorizar los presupuestos, y segundo, al analizar la cuenta
plblica, ademéas de que tamblén puede recurrir a andlisis esporédicos o a
cltas de dirigentes de emprasas publicas para conocer la operacién de
las reas a su cargo. Sin embargo, el control leglslativo sélo se ejerce
sobre fas grandes empresas plblicas (PEMEX, FERTIMEX, CFE,
etcétera). Sin embargo, a partir de 1981 tamblién llega al Poder Legislativo
Informacién sobre la situacién de unas 500 empresas publicas de todas
dimenciones.

Dicha Informacién permite disponer de mejores elementos para
realizar un més profundo anélisis y evaluaclén del destino de los recursos
plblicos y facllita la instrumentacién de politicas sectorlales dentro det
contexto de la politica econdmica del sector ptiblico.

22 Ibidem, p. 374.




El control tegistativo del llamado sector paraestatal comprande las
divarsas fases del proceso presupuestal; aprobacién del presupuesto,
verificacion de su eferciclo y evaluacién de resultados.

"La aprobacion especifica de presupuesto se realiza solamente en
el caso de las entidades incorporadas al presupuesto de agresos de la
Federacién denominadas empresas publicas "gigantes,

'"Tamblén se somete a sancion legislativa la contratacién de deudas
para los organismos y empresas cuando afecta a la deuda publica, por
estar avalada por el gobierno federal o sus agenclas financieras y en el
caso de no existir esa afectaclén cuando se trate de las empresas
incorporadas al presupuesto. 22

El fundamento constituclonal para el control de la empresa piiblica
por el Poder Leglslativo se encuentra en los artlculos 90 y 93
constitucionales. Como ley secuendarla debe menclonarse la Ley
Orgénica de la Administracion Publica Federal, que en su articulo 23
establece que el Poder Legislativo podrd citar a comparecer ante la
Camara de Diputados a los altos dirigentes de las empresas publicas. Por
otra parte, como factor de control existe la ley a la que se reflere este
trabajo.

"En general el contral de la empresa piblica lo ejerce el ejecutivo
con el fin de examinar ia legalidad de sus decisiones, de evaluar su
eficlencia financlera y rentabilidad soclal o de asegurar sl correcto
manejo de los bienes y recursos que aporta el Estado, asf como el grado
de avance de sus programas.

Como ya lo dijimos anteriormente, el control y la evaluacién se
encuentran estrechamente vinculados entre si. Por ello hablamos aqul del
control antes de referirnos a la evaluacién. Esta Ultima es un elemento
novedoso y una funcién reciente de la administracién plblica. Constituye
una tarea de andlisis de diversos tipos de informacién, que contiens los
logros de los programas.

23 tbidem, p. 373,

24 [bidom, p. 378.
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Los afios reclentes han sido dedicados, entre otras cosas, a
perfeccionar la metodologla y los procedimlentos de la evaluaclén para
convertirla en una instancla efectiva para mejorar la gestion interna y para
retroalimentar la etapa de planeaclién en la empresa publica.

"El proposito basico es brindar una visién global del desempefio de
la actividad de esas empresas, conforme a su congruencia con los
objetivos nacionales, su consistencla Interna y su compativilidad con
otros programas, a su eficacla para alcanzar las metas previstas y sus
efectos; y su eficiencia en el manejo de los recursos, la organizacion de la
actividad y la integracién y ritmo de cada una de las fases de planeacion.

"La funcién de evaluacién de la empresa piiblica la conparten, en el
poder ejecutivo, las dependenclas globalizadoras (SHCP y SCGF) v los
coordinadores de sector;la SCGF tiene el campo mayor de atribuciones
en esta materia." 2

Sin embargo, es evidente que falta perfeccionar los métodos de
evaluacldn de las empresas priblicas en México. Al parecer, a eso apunta,
entre otras cosas, la ley que analizaremos en el sigulente capftulo: a
perfecclonar los procesos de control y evaluacién de la empresa plblica
mexlcana, asl como a reorientar sus propositos.

28 idem.
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CAPITULO IV
LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES
PARAESTATALES COMO INSTRUMENTO DE CONTROL
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS MEXICANAS.
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4.1 Antecedentes.

omo parte de propositos de someter a mas eficiente formas de
Cconlrol y evaluacién la operacion de las empresas publicas, 1o cual
constituye el verdadero fondo de la cuestidn, el fin principal, el 14 de
mayo de 1986 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién ta Ley
Federal de Entidades Paraestalales, previamente discutida y aprobada
por el Congreso de la Unién,

Clertamente, la nueva ley est4 alentada por una buena dosis de
neoliberalismo; es decir, se inscribe en la estrategia de replanteamiento
de la participacién del Estado mexicano en la economia, asl como de
reestructuraciébn  del  sector  paraestatal, replanteamiento vy
reestructuracién que necesariamente conducen a un endurecimiento de
los procesos cuya blandura hizo posible anteriormente la proliferacidn del
desorden administrativo y financiero en el sector paraestatal.

La exposicidn de motivos correspondiente a esta iniciativa de ley se
proponla los sigulentes objetivos:

"A) Otorgar los controles previos gubernamentales a la Unica
Instancla de! 6rgano o Junta de Goblerno de las entidades, en el cual se
encuentren  debidamente  representadas las  dependencias
correspondientes del Ejecutivo Federal.

"B) Facultar a dicho érgano para normar en cada caso a la entidad
o empresa de que se trate dentro de la sustantividad del marco legislativo
existe, tratando asf de evitar la Indiscriminada aplicacidn de normas muy
generales que por razones practicas no resultan apropladas para los
diferentes tipos de entidades.

“C) Constitulr una plataforma juridica adecuada, congruente con la
realidad Juridica-polftica mexicana, para que a través de una correcta
aplicacién y de una respuesta adecuada de las dependencias del
Ejecutivo Fedaral, se concillen en un marco de armonfa, por una parte, la
autonomfa de gestlén necesarla a toda empresa, y por otra la
indispensable tutela que corresponde al goblerno en las entidades
publicas que definen su intervencién en la economia y en la socledad.

'D) Ser una Instancia jurldica adecuada para otorgar plenitud de
autonomfa de gestién a los Intereses de las entidades paraestatales,
permitiendo por otra parte el ejercicio adecuado de los controles del
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Estado. Cuando hubleren omisiones o incumplmientos de las
obligaciones que el ordenamliento sefiala a fa Junta de Goblerno al
Director General, ¢l Ejecutivo Federal, a través de la dependencias
globalizadoras, en los términos que correspondan a cada una de ellas
segun sus atribuclones y competencias respectivas suplira tales
omislones y fincar4 las responsabilidades procedentes; y

E) Establecer las bases para que se instrumenten los
procedimientos y se tomen las disposiciones y medidas que fueren
necesarias, de manera paulatina y conveniente, para ajustar a las
entidades publicas a los términos de esta iniciativa, con las escepclones
que el Ejecutor Federal determine, de conformidad con lo establecido en
esta propla Ley y su reglamento." %

Evidentemente, la presente Ley se propuso avanzar en el proceso
de sometimiento a control de las entidades publicas iniclado en 1947.
Desde luego, en nuestros dfas se acumulan los notables avances de las
técnicas administrativas de control y evaluacién, por lo cual el contenido
de este nuevo ordenamiento, mucho més avanzado que el del
ordenamlento de 1947, es tamblén més preciso y claro en lo que se
refiere a los mecanismos de control.

4.2 Mecanismos de gesti6n.
Al revisar la Ley Federal de Entidades Paraestatales salta a la vista

que con su aplicaclén se da una nueva limitacién de la attonomia de fas
empresas pubiicas, pese a que el artfculo 11 establece que "las entidades
paraestatales gozardn de autonomfa de gestién para el cabal
cumplimlento de su objeto, y de los objetivos ¥ metas sefialados en sus
programas. Al efecto, contardn con una adminlstraclén &gil y eficiente y
se sujetardn a los sistemas de control establecidos en la presente Ley y
en lo que no se oponga a ésta a los demés que se relaclonen con la
administracién plbllca."

26 Esta axpoﬂclén ylaversiéndelaley ala que se reflere este Capitulo fusron
consultadas en; Emp pubiica. Prot y desarrollo, Volumen. Nimero 2,
Mayo-agosto de 1988, Dep de Admin i6n Piblica del Centro de
Investigacién y Docencla Econémicas. pp. 158-177,




Quedan en ple las participaciones de la Secretarfa de Haclenda y
Crédito Publico eb los érganos de goblerno de las empresas
paraestatales, lo cual ya se encontraba estipulado antes de 1986.

Segtin el artfculo 16, cuando una empresa haya cumplido su objeto
de creacion, la Secretarfa de Haclenda y Crédito Plblico podré proponer
al Ejecutivo Federal su disolucion, liquidacién o extincién, asi como su
funsion, "cuando su actividad combinada reduce en un incremento de
eficiencla y productividad."

Sequn el ariculo 20, el 6rgano de goblerno deberd sesionar
cuando menos cuatro veces al afo. El Director Genieral serd designado
por el Presidente de la Reptblica o previa indicacién de él, por el
coordinador de sector correspondiente {(artlculo 21). En el artfculo 22 se
establece que los directores generales tendrén determinadas funciones
que los equiparan a los apoderados generales de las empresas privadas,
lo cual les proporciona el espaclo de manlobra necesario para el cabal y
eficlente desempefio de su funcién.

Los organismos publicos deberdn Inscribirse en un registro que
estarg a cargo de la Secretarfa de Haclenda y Crédito Publico y no
hacerio serd causal de responsabllidad para sus directores generales en
los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de ios Servidores
Puablicos (articuto 24).

En cuanto a las empresas de participacion estatal mayoritaria, para
serlo deberan estar definidas asf en la Ley Organica de la Adminlstracién
Publica Federal (artfculo 28) y dedicarse a alguna de las ramas prioritarias
que se mencionan en el parrafo cuarto del artfculo 28 constitucional
(artficulo 60.). No cumplidndose estas condiciones, procederd la
enajenaclén, discolucion o liquidacién de las empresas (articulo 32). El
Elecutivo Federal, por conducto del coordinador de sector
correspondiente, determinard cuales servidores publicos ejerceran la
titularidad de las acclones cuando asl proceda (articulo 33). El consejo de
Administracion deber4 ser presidio por el coordinador del sector
correspondiente (articulo 35).

Para los fines de esta apartado tiene interés medular ei contenido
del capitulo V de la lsy, donde se establecen las normas para el desarrollo
y la operacién de las empresas piblicas. De acuerdo con el artlculo 46,




"los objetivos de las empresas paraestatales se ajustaran a los programas
Federal (articulo 28) y dedicarse a alguna de las ramas prioritarias que se
menclonan en el parrafo cuarto del artlculo 28 constitucional (articulo
60.). No cumpliéndose estas condiclones, procedera la enajenacion,
disolucién o liquidacion de la empresa (artfeulo 32). El Ejecutivo Federal,
por conducto del coordinador de sector correspondiente, determinard
cuéles servidores pliblicos ejerceran la thularidad de las acciones cuando
asl proceda (articulo 33). EI Consejo de Administracion debera ser
presldido por el coordinador del sector correspondiente (articulo 35).

Para los fines de esta apartado tiene interés medular e! contenido
del capitulo V de la ley, donde se estabtecen las normas para el desarrollo
y la operacion de las empresas publicas. De acuerrdo con el articulo 46,
"los objetivos de las empresas paraestatales se ajustarén a los programas
sectoriales que formule la coordinadora de sector, y en todo caso,
contemplarén:

"l La referencla concreta a su objetivo esenclal y a las actividades
conexas para lograrlo.

“Il. Los productos que elabore o los serviclos que preste y sus
caracterfsticas sobresallentes.

"lll. Los efectos sectorlales que causen sus actividades en el 4mbito
sectorial, asl como el impacto regional que origen, y

“IV. Los rasgos mds destacados de su organizaclén para la
produccién o distribucidn de los blenes y prestacién de serviclos que
ofrece.”

Para su desarrallo y operacién, las entidades paraestatales tamblén
deberas sujetarse a la Ley de Planeaclé6n y al Plan Nacional de Desarrollo,
a los programas que se deriven de este dltimo y a las asignaclones
financieras autorizadas (artfculo 47). Deber4 haber también una
programaclién Insitucional en la que se asuman objetivos, metas y
resultados econdmicos y financieros esperados, asf como las bases para
lievar a cabo la evaluacién (articulo 48); tal programa deber4 elaborarse
en los términos del articulo 22 de la Ley de Planeacion y seré revisado
anualmente, para introducirle las modificaclones que el momento haga
pertinentes (articulo 49). Los presupuestos de la entidad se formularan a
partir de sus programas anuales (articulo 50) y con sujecién a los
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lineamientos de la SSP (articulo 51). Los recursos de cada efercicio seran
recibidos de la Tesorerla de la Federacion y su aplicaclén se sujetaré a
los ordenamlentos aplicables (artlculo 52).

“Los programas financleros de la entidad paraestatal deberan
formularse conforme a los lineamientos generales que establezea la
Secretarfa de Haclenda y Crédito Pdblico; deberan expresar los fondos
proplos, aportaclones de capital, contratacién de créditos con bancos
nacionales o extranjeros, o con cualquler otro Intermediario financlero as/
como el apoyo financiero que pueda obtenerse de los proveedores de
insumos y servicios y de los sumnistradores de los blenes de produccién.
El programa contendrd los criterios conforme a los cuales deba
ejecutarse el mismo en cuanto a montos, costos, plazos, garantlas y
avales que en su caso condiclonen el apoyo." (Artlculo 53).

Acto seguido, la ley procede a sefialar que el programa financlero
debera .ser sometido por el director general de la empresa a la
aprobacién del méximo érgano directivo que corresponda (articulo 54) y
que el cumplimiento de dicho programa deber4 someterse a lo que
estipulan esta ley y otras aplicables (articulo 55).

"El 6rgano de goblerno, a propuesta de su presidente o cuando
menos de la tercera parte de sus mlembros, podra constitulr comités o
subcomités técnicos especlalizados para apoyar la programacion
estratégica y la supervisién de la marcha de la entidad paraestatal,
atender problema de adminlistraclén y organizacién de los procesos
productivos, asl como para la seleccion y aplicaclén de los adelantos
tecnoldgicos y el uso de los demas Instrumentos que permitan elevar la
eficiencla de las mismas." (Artlcuto 56).

A propdsito, la ley sefala que los érganos de goblerno de las
empresas paraestatales tendrén las sigulentes atribuciones (se presentan
resumidas):

a) Establecer las politicas generales en congruencla con los
programas sectorlales.

b) Aprobar los programas y presupuestos de la entidad de que se
trate.

48



c) Fijar y ajustar los precios de los bienes y serviclos que produzca
o preste la paraestatal.

d) Aprobar la concertacién de préstamos para el financlamiento de
la entidad.

o) Expedir las normas a las cuales debera sujetarse el director de la
paraestatal para disponer de los activos fijos.

f) Aprobar anualmente los estados financieros, previo informe de
los comisarios y dictamen de los auditores externos.

g) Aprobar los contratos que la paraestatat celebre con terceros.

h) Aprobar la estructura baslca de organizaclon de la entidad y las
modificaciones que procedan en ella.

1) Proponer al Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, los
convenlos de funsién con otras entidades.

J) Autorizar la creacién de comités de apoyo.

k) Nombrar y remover, a propuesta del Director General, a los
servidores publicos que ocupen puestos en los niveles jerdrquicos
inmediatamente inferiores al de aquél, asl como aslgnarles sus salarios y
prestaciones.

Iy Nombrar y remover a quien fingird como secretarlo de! érgano de
goblerno, a propuesta del Presidente de éste.

m) Aprobar la constitucion de reservas y aplicacién de las utilidades
de las empresas de participacidn estatal mayoritaria.

n) Establecer las normas para la adquisicién, arrendamiento o
enajenacién de Inmuebles que la entidad requiera para la prestacién de
sus servicios.

1) Aprobar los Informes periédicos que rinda el Director General.

o) Aprobar, con sujecion a las normas legales, las gratificaclones o
pagos extraordinarios y vigllar que los recursos aprobados se destinen
precisamente a ese fin,
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p) Aprobar las normas y bases para cancelar adeudos a cargo de
terceros y a favor de la paraestatal, cuando sea evidente Ja imposibilidad
de recuperarlos.

En su artlculo 58 1a tey establece las facultades y obligaciones de
los directores generales de las entidades paraestatales; sin embargo, no
nos detendremos en ella aquf por considerar que son las que
normalmente se atribuyen al ejecutivo de més alta jerarqula de una
empresa privada com(n y corriente.

4.3 Control y evaiuacién de la eficiencia
Es sumamente importante el contenido del Capftuto IV de la ley que

estudiamos aquf, en virtud de que en los anlculos que lo Integran se
precisan los mecanismos de control y evaluaclén a los que se sujetdn las
empresas publicas.

En primer lugar, el articulo 60 establece que "el 6rgano de vigilancia
de los drganismos descentralizados estara Integrado por un Comisario
Publico Propietarlo y un Suplente, designados por la Secretarfa de la
Contralorfa General de la Federacion." Por su parte, el articulo 61 sefiala
que 'la responsabilidad del control a Interlor de los organismos
descentralizados se ajustard a los siguientes lineamientos:

Y. Los organos de gobiemo controlardn fa forma en que los
objetivos sean alcanzados y fa manera en que Ias estrategias basicas
sean conducidas; deberén atender los informes que en materia de control
y auditorfa les sean turnados y vigilaran la implantacién de las medidas
correctivas a que hublere lugar;

. Los directores generales definirdn las politicas de
instrumentacién de los sistemas de control que fueren necesarios;
tomaran las acciones correspondientes para corregir las deficiencias que
se detectar en y presentardn al 6rgano de gobierno informes periédicos
sobre el cumplimlento de los objetivos del sistema de contral, su
funcionamiento y programas de mejoramiento; y

Il. Los demAs servidores publicos del organismo responderan
dentro de! ambito de sus competenclas correspondientes sobre el
funcionamlento adecuado del sistema que controle las operaciones a su
cargo."
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El artlculo 62 establece que los érganos internos de control seran
parte integrante de la estructura del organismo descentralizado y tendran
la funcién de apoyar el mejoramiento de la gestién del organismo. Esos
érganos dependeran del director general del organismo, realizaran sus
actividades de acuerdo con reglas y bases que les permitan cumplir su
cometido y examinarin y evaluardn los sistemas, mecanismos y
procedimientos de control; efectuarén reviclones y auditorfas, vigilaran
que el manejo y aplicacin de los recursos piiblicos se efectué conforme
a las disposiclones aplicables; presentaran al director general del
goblerno y a las demds instanclas internas de decisién los informes
resultantes de las auditorlas, exdmenes y evaluaciénes realizados
(artfculo 62). Las empresas de participacién estatal mayoritarla estan
obligadas a incorporar en su estructura los 6rganos de control que les
Indique la Secretarla de la Contralorfa General de la Federaclén (articulo
63); paralelamente, la coordinadora de sector podra recomendar las
medidas adicionales de control que considere conveniente (articulo 649);
a su vez, la SCGF est4 facultada, segun el artfculo 65, a realizar visitas y
auditorfas a las empresas paraestatales, cualquiera que sea la naturaleza
de éstas, a fin de supervisar el adecuado funcionamiento del sistema de
control y el cumplimiento de las responsabllidades del organismo, y
cuando se trate de empresas en las que el Estado tenga una parte
minoritarla del capital, la SCGF podra vigilar que esa parte sea utilizada
adecuadamente (artfculo 67). Desde luego, la concrecion del control tiene
lugar cuando el gobierno puede realizar las medidas correctivas
necesarias. A emprender éstas faculta al Ejecutivo Federal el articulo 66
de laley que glosamos aquf.

Aqul se demusstra una vez més que en las funciones de control
estan Implicitas las de evaluacidn, pues para controlar es necesarlo
evaluar, y para evaluar es necesarlo controlar.

Sin duda alguna, el contenido de la ley que hemos comentado en
las paginas anteriores representa un avance en lo que se refiere a las
funciones de control del Estado sobre sus empresas publicas. Sin
embargo, convedria que el contenido fuera mucho mds preciso y que en
alguna parte de la ley se sehalara que en ningin caso la SCGF podrd
arrogarse funciones proplas del Poder Judicial.
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Legalmente el control asume diversas formas en estos casos. Pero
lo que es esenclal recalcar en este punto es que la sectorlzaclén facllita y
simplifica las tareas de control, independiente de las formas que éstas
adopten.
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CAPITULOV
NOTAS GENERALES SOBRE EL
PROCESO ADMINISTRATIVO
EN LAS EMPRESAS PARAESTATALES.
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n vitud de que, como lo hemos sostenido a lo largo del presente
Elrabaio, los principlos administrativos que rigen en las empresas
privadas deben tamblén imponerse en las empresas piblicas -con los
debldos matices en los casos de las que se dedican a producir productos
y servicios de interés soclal-, a continuactén hablaremos brevemente de
cbmo deben aplicarse tedricamente las fases del proceso administrativo
en el &mbito de este itimo tipo de empresas.

Como podrd observarse, nos referimos con mayor amplitud a la
fase de control, por considerar que es en su deficients aplicacién -e
Incluso en su ausencia-, en donde radican los grandes problemas que
han aquejado a la administracién de las empresas paraestatales.

5.1 Planeacion.
Siempre de acuerdo con Reyes Ponce, la planeaclén "consiste en

determinar el curso concreto que se habrd de seguir, fijando los
principios que los habran de presidir y orientar, la secuencla de
operaclones necesarias para alcanzarlo y la determinacién de tlempos y
unidades para su realizacion. 7

La planeacién, aunada a la prevision, es la plataforma de
lanzamlento de la accion administrativa, pues de su acierto y realismo
suele depender el destino final de lo que se emprende.

La planeaci6n es uno de los aspectos que tradiclonalmente fueron
mas descuidados en la administraclon puablica paraestatal. A partir de los
afios setentas se hablaba, tal vez excesivamente, de la importancia de la
planeaci6n, y cada empresa tenfan sus proplos planes y programas de
acclon; pero éstos habfa sido confeccionados de tal manera que
practicamente nunca correspondfan con los resultados, debido a que sus
hacedores no tenfan en cuenta las influenclas de diversos factores
externos y circunstancias que podrfan alterar sus previslones. Rara vez la
planeacién correspondié a la realidad en el &mbito de la administracién
publica paraestatal.

27 Reyes Ponce, Agusiin. Administraclén de empresas, Primera parte, Editorial
Umusa. México, 1975, pp. 16-17.
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5.2 Organizacién,

Sl nos propusiéramos preclsar cué! es la funcién mds importante de
todas las que forman parte de la Administraclén, dificiimente podriamos
hacerlo, porque sin una de esas funciones la Administracién no es
posible. Sin embargo, la organizacién viene a ser el equivalente de fa
distribucion de instrumentos, notas, armonfas e Intervenciones de los
musicos Iintegrantes de una orquesta. Sin la partitura que aslgna la
participacién de cada instrumento nunca podrfamos escuchar algo digno
de denominarse muslca.

La organizacion es tan importants, que constituye el acto de
asignar funciones, distribuir 4reas, sefialar responsabliidades y distribulr
recursos entre qulienes participan en los logros de una empresa. Por ello
se debe entender la Administracién a partir de dos grandes acepclones:
como tarea y como estructura.

De acuerdo con el segundo enfoque, la organizacién es la forma
estructural que adopta una entidad para dar cumplimiento a sus
objetivos. En razén de la primera acepcién existen tantas definiclones
como autores, aunque todas coinciden en lo esercial, como se vera a
continuacién.

Segun Koontz y O'Donnell, "la organizacién es la agrupacion de
actividades necesarias para alcanzar los objetivos de la empresa y la
aslgnaclén de cada grupo de actividades a un ejecutivo, con la autoridad
necesarla para administrar esas actlvidades. "Por tanto, la organizacién
conslste en distribulr &reas, funciones y actividades, asf como los
recursos necesarios para la realizaclén de estas Gitimas"#

Mier y Terén sefiala que '"la organizacién es la segunda etapa del
proceso administrativo, destinada a determinar qué es lo que debe
hacerse para lograr eficazmente el objetivo del organismo funcional
mediante la determinacién de la estructura éptima y la filacién y
agrupamiento en ella de las funclones dentro de las politicas afines;
dividiendo el proceso funcional en las partes o labores y aslgnando éstas
a los puestos, cuyos procedimientos de trabajo deberdn quedar
claramente explicados; coordinacién adecuada entre los elementos

28 Véase: Mier y Terdn, Agramionte, Curso de toor(a de la administracién, ECASA.
Cusrta ediclén, México, 1678. pp. 81-66.
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materiales y humanos y la determinacién cuidadosa de la autoridad y
responsabilidad correspondlente a los diferentes niveles, entendiéndose
por funciones entidades principales sobre las cuales el adminlstrador
construye una estructura organica eficiente. 2

En nuestra opinién, la organizacién es el ordenamiento y
estructuracion de las actividades que deben desempenar las éreas y los
Individuos que pertenecen a una empresa (o a cualquier tipo de entidad),
con el fin de lograr los objetivos que dicha entidad se ha trazado.

La organlzaclon, desde esa perspectiva, fue otro de los aspectos
de los que las empresas plblicas mexicanas, tradicionalments,
carecleron de rgor. Esto obedecla sobre todo a que los directores
generales y altos funcionarios de esas entidades eran designados con
base en criterios pollticos, més que administrativos, lo cual dificlimente
cambiara en ¢l futuro Inmediato. Las asignaclones de funclonarios y las
reestructuraciones que suelen acompafar a todo nombramiento se basan
en criterios personales, ajenos a los principios de la eficlencla
administrativa. Las consecuenclas se observa inevitablemente en los
bajos fndices de productividad.

Podrlamos  extendernos idefinidamente  hablande de la
organizaclén. Su tratamlento requiere muchas péglnas y, més adn,
existen tratados enteros dedicados a estudiar el problema de la
organizacién. Por ello, sélo hemos expuesto lo que nos parece esenclal
para el casl que nos ocupa.

Es necesario, sin embargo, menclonar la integracién (también
llamada ejecucién o "implementaclén” -este ditimo término acufado en
un mal espafiol-}, concepto que, segin Mier y Teréan, es la materlalizacién
u objetivacién de lo planeado y organizado sobre actividades humanas y
elemantos materiales tratando de coordInar los fines empresariales con
los da los trabajos. 3.

29 Royo0s Ponce, Agustin, Op, clt, p. 211,

30 tbidem, p. 212,
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5.3 Direccion.
Segln Mier y Teran, "la direccién consiste en ejercer la autoridad

de que se estd investido a fin de que el organismo funcial alcance, en
plenitud, sus objetivos, coordinado y controlado las actividades humanas
y elementos materiales mediante una oportuna, precisa, veraz y
adecuada Informacién.” 3

A menudo, la direccion de las empresas publicas mexicanas ha
estado condiclonada por factores politicos que nada tienen que ver con
los fines de la organizacién y que ya menclonamos en su oportunidad. La
designacién de politicos al frente de las empresas o la imposlcién de
funcionarios menores que por la transcendencla politica de qulenes
Influyen para su nombramiento se convierten en factores que implden el
adecuado desempefio de los directores, son las figuras tipicas que
adoptan los problamas de direccién en las empresas plblicas. A esos
elemplos debe sumarse la presencia de sindicatos burocratizados que
anteponen los intereses personales de sus lideres a los de la empresa.
Con ello, el panorama se ha tornado sumamente desalentador para las
funclones de direccion en esas organlzaciones.

Las administraciones reclentes, la promulgacién de la nueva Ley
Federal de Entidadas Paraestatales y la creacién de la Secretarfa de la
Contralorla General de la Federacidn pretenden, precisamente, subsanar
esas fallas sometisndo la operacién de las empresas a sistemas de
control més estrictos.

5.4 Control.
De acuerdo con Mier y Ter4n, a quien he venido citando, ¢l control

"es la medicién de los resultados alcanzados qus, en su confrontacién
con los esperados, consentidos o responsabilizados.

El control suele adoptar la forma de evaluacion. Incluso en la
Administracién Pdblica se ha extendido el uso de este Ultimo término, que
se aplica en lugar del de contral,

La evaluacién retroalimenta al administrador, pues fe permite
adoptar las medidas correctivas necesarlas, o proseguir de la manera

31 idom.
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prevista, con la certeza de que determinados resultados analizados
muestran la efectividad o la inefactividad del camino seguldo.

El control es el enfrentamiento con la realidad: o se acierta o se
fracasa total o parcialmente.

Reyes Ponce aclara que "todo control implica, necesariamente, 1a
comparaclén de lo obtenido con lo esperado. Pero tai comparacion
puede realizarse al final de cada perlodo prefijado, o sea, cuando se ha
visto ya silos resultados obtenidos no alcanzaron, igualaron, superaron o
se apartaron de lo esperado: tal procedimiento constituye el control sobre
resultados,2

Esta es la forma de control més usual en nuestros dfas, auque
tamblién existe e llamado control automatico o retroalimentacién, que
tiene lugar al final de todo el proceso de que se trate.

Los criterios para el contro! estdn dados por los objetivos de la
accién y por los resultados abtenidos.

Si uno de los principlos basicos del control consiste en suministrar
la Informacién necesaria a quienes por su situacién deben tomar
decisiones estratégicas u operativas, esos datos pueden lograrse en un
ambiente de cooperacién y no de terror, puesto que es sabido que hay
més particlpacion de! personal cuando existe estabilidad emoclonal, que
cuando hay inquietudes psicolégicas.

Segun nos dice Follet, la vida se controla no tanto por razén de
clertos impulsos o necesidades, sino por las relaciones que tienen esos
Impulsos o necesidades entre si.

Este nuevo criterlo postula que para que exista un contro! efectivo
es necesario que haya conocimiento de los objetivos soclales y una
unidad cooperativa de todos los esfuerzos para obtener por su medio una
labor coordinadora que facilite el intercambio de informaciones y el
andlisis de los hechos.

Las Investigaciones administrativas han demostrado que cuanto
mayor programacion y coordinacién existan en una empresa o
institucion, mejores son los medlos de control que cada integrante de la

32 idem.
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misma puede ejercer sobre sus proplas actividades y mas adecuado es
también el control reciproco entre el trabajo de todo e! personal.

Sobre la importancia del controt existen diversos puntos de vista;
sin embargo, tanto tedricos como practicos coinciden en que la buena
administracién requiere un control eficaz. La combinacién de objetivos
bien planeados; una direccién capaz, una organizacion fuerte y excelente
motivacién no son suficlentes sl no existen adecuados sistemas de
control.

En términos generales, debe agregarse que el control es, en sf
mismo, un subproceso del proceso administrativo, Por tanto, estd
subdividido en fases. En &l apartado siguiente se describen dichas fases.

Segln los autores que consultamos, el proceso de control consta
de cuatro faces, que son las siguientes:

1. Establecer las normas y los métodos para medir el desempeiio.
Las normas seran claras, especfficas y comprendibles para todos los
individuos que forman parte de la organizacién. Del mismo modo, los
métodos de medida tamblén deben ser bien conocidos y aceptados.

2. Medir el desempefio. Este es un proceso continuo y de
repeticidn; su efectividad depende de la actividad que mida, es declir, de!
tipo de labor que desempefie la organizacién. Sin embargo, para evitar
fallas no deben dejarse pasar entre las mediclones de desempeiio
petiodos demasiado largos.

3. Tomar medidas correctivas. Cuando el desempefio esta debajo
de las normas y los anélisis requieren rectificacion, cambio o variacion de
las normas, se dara este paso ldeando maneras constructivas para evitar
los fracasos del pasado.

4. Verificar sl el desempeiio corresponde a la norma. En algunos
casos este es el paso maés sencillo det subproceso de control. Puesto que
las complejidades se han resulto en los dos primeros pasos, sélo se
compararan los resultados con la norma o meta que se haya fijado. Si el
desempefio corresponde a las normas, se supondra que todo esta bajo
control.

Podrfa agruparse en tres tipos basicos los métodos de control més
conocidos: de direccion, de seleccién y de acclon posterior. Los
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controles de direccion sirven para descubrir las desviaciones con
raspecto a algin objetivo y permiten realizar correcclones antes de que
se complete una serie de tareas. Los controles de seleccidn, como su
nombre lo dice, hacen posible un proceso de seleccon para aprobar los
aspectos especfiicos de procedimiento y que se cumplan ciertas
condiclones antes de proseguir la operacion. Sin embargo, los controles
de direccién por lo general tienen mayor importancia y uso que otros
tipos de control, ya que constituyen el instrumento para tomar medidas
correctivas mientras el programa todavla es viable, ya que la seguridad es
un requisito primordial y los controles de seleccion solo ofrecen un
pequefio margen de ela. Finaiments, los controles posteriares a la accién
miden los resultados de una accién ya terminada, determinados se
aplicaran a semejantes actividades en el futuro.

Los tres tipos de control menclonados anteriormente noc son
alternativas irreconcliiables entre si, pues con frecuencla se les utiliza
combinados.

De todas las fases del proceso administrativo que hemos
menclonado aqul, 1a control ha sido la mas deficlente aplicada en las
ampresas pliblicas, o cual ha tenido como consecuencia la imposibilidad
para realizar una evaluacién adecuada. Como ya lo sefialamos en
péginas anterlores, no puede haber control donde las declislones son
tomadas como criterios politicos, al margen de los planes y las
previsiones orliginales.

Carrillo Castro y Garcfa Ramirez afirman que, en lo que se refiere a
las empresas publicas, en materla de control convendrfa que se analizara
la posibilidad de transferlr las funclones fiscalizadoras que tienen
encomendadas diversas dependenclas de orientacion y apeyo global a
un égano superior de control que dependiera dlrectamente del Ejecutive
Federal, con carécter de fiscallzador del ingreso, fondos, valores y gasto
publico, medida que se complementarfa con el fortalecimlento o creacién,
en su caso, de unldades administrativas con atribuciones similares en las
dependencias coordinadas de sector, deblendo quedar inscritas
directamente al Coordinador Sectorial Administrativo correspondiente. »

33 Carrliio Castro, Alejandro, y Serglo Garcla Ramirez Op. cit., p. 214,
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Uno de los propdsitos que se busco cumplir con la creacion de la
Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacion durante el sexenio
de Miguel de la Madrid, fue, precisamente, replantear los mecanlsmos de
control de las empresas paraestatales.

Sim embargo, como el proplo De la Madrid lo sefal6 en alguna
ocasion, “la regulacién por sf misma no garantiza resultados favorables.
Es necesarlo que ante ef derecho se acompafie la responsabilidad det
empresarlo publico; la responsablidad entendida como un dsber social,
administrativo, financiero y politico. 3

5.5 Evaluacion.
La evaluacién es la estimacién del valor de una accién realizada o

por realizarse. La evaluacién en la administracién publica es uno de los
temas mas ignorados, debido a que con frecuencia no existe un
concepto tangible de “recuperaclén de la inversién" (excepto en las
empresas publicas), ni una Imagen precisa de lo que puede constituir en
ol futuro "una organlzaclén mas efectiva’. Ambos factores son utilizados
por las empresas privadas para evaluar sus acciones.

Por otra parte, en la mayorfa de las empresas publicas sf se cuenta
con medidas cuantitativas, ya que sus objetivos consisten en producir
blenes y servicios cuantificables como mercancias y, por tanto, en alguna
medida redituables.

Lo anterior permite afirmar que aun cuando existen pardmetros
para cuantificar la efectividad en las empresas plblicas, debido a los
factores polfticos (contrarios a los sanos principios de la administracién)
que ya hemos mencionado en paglnas anteriores, la evaluacién es
aplicada con demasiada "manga ancha’, lo cual hace que dificiimente
esta fase del proceso administrativo sea entendida como la que permite
correglr y snmendar aquellos puntos del proceso que lo requieren.

Carrillo Castro y Garcla Ramirez, cuya obra hemos citado, afirman
que en lo referente a la evaluacién, se requiere el establecimiento de
politicas generales suficlentemente claras y precisas que permitan la
discriminacion de criterios de evaluacién, a partir de los principlos
34 De Ia Madsid Hurtado, Miguel. "Alg: ! sobre la regulacién de la

empresa publica en México.” Anuario Jurldico, Vol vilL U Idad Nacfonat
Auténoma de México, México, 1981,
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generales de la planeaclon global y sectorial. Como ejemplo de ello citan
la emision de criterios e indicadores para regular la gestién de las
entidades paraestatales en razén de su vocacién mercantil y de fomento
frente a fas de beneficlo soclal.

También proponen que "convendrfa continuar con el mejoramiento
del marco normativo existents a nivel global, sectorial e institucional, que
contemple especificaclones sobre objeto, sujeto, medios, instrumentos,
tipos de accidn, sanciones y responsabllidades; y regularice la
implantacion, en cada dependencia coordinadora de sector y empresa
ptiblica, de los mecanismos de evaluaclén e informacién que se requiere,
orientados al  seguimlento permanente de las actividades
programético-presupuestales, a la apllcacion de Instrumentos de
diagnéstico para validar las polfticas, procedimientos, metas y, en
general, al desarrolio de las operaclones conforme a los objetivos

sectoriales e instituclonales establecidos", 3

Estos mecanismos permitirfan evaluar integralments el desempefio
de lag empresas, considerando tanto los aspectos operativos como los
programaticos y los financleros. Parra ello es pertinente, tal como se ha
sefialado, diseflar Indicadores de eficlencla y productividad con
caracteristicas particulares por subsector y por empresa.

Tras la exposicién de este capftulo es de concluirse que han sldo
factores polfticos los que han impedido que tas empresas piblicas se
sometan a adecuados regimenes de organlzaclén, dlreccién, planeacién,
control y evaluacién. Esto permite comoborar que las medidas de
reestructuracion del sector paraestatal adoptadas por el Estado mexicano
desde diciembre de 1982 son las adecuadas, con el fin de lograr que sélo
permanezcan como parte de los bienes plblicos las empresas que,
ademds de ser estratéglcas o cumplir fines de ampllo interés soclal, sean
eflcientes.
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6.1 Alcances politicos (planteamientos e implicaciones
neoliberales). El “adelgazamiento estatal’ de De la Madrid a Salinas
de Gortari.

A describir las caracteristicas esenclales de la que é llama

contrarrevoluctdn monetarista, René Villarreal sehala que este movimiento
del neoliberalismo obedece a todo un programa idectdgico-politico que,
basado en el liberalismo politico, "es el atague mas ablerto y frontal al
Intervenclonismo del Estado y a todas las conquistas soclales, larga y
duraments alcanzadas por el Estado banefactor que surge de la
revolucién Keynesiana, y del Estado planificador y promotor del
desarrollo que surge de la revolucién estructuralista.”

Cietamente, el texto de Villarreal es una apasionada y
documentada defensa de! Estado Keynesiano.

Mas adelante, Villarreal sostiens que 'la contrarrevolucién
monetarista es una 'sublevacién conservadora’ que, desafiando al mundo
con la audacla de su revolucién de regreso, intenta hacer reversible lo
que parecla irreversible en el sistema capitalista contemporaneo: la
participaclon del Estado Keyneslano en fa economia y el desarrolio de la
democracia.

"[...] La contrarrevolucién monetarista es el retorno a la vieja
ortodoxia del liberallsmo econémico clasico que [...] ha ido penetrando al
Estado {...] para apuntar al neoliberalismo desde 6! centro de gravedad
mismo de la sociedad. Ello implica que el Estado tiene que abdicar no
solamente de sus facultades de intervenclén y regulacion del mercado
-tebrica e histéricamente sustento de la economfa mixta-, sino que
también, ha de tirar por la borda el catélogo de derechos polliticos y
soclales que constituyen y fundamentan la libertad politica de 1a
democracla"¥®

Habrla que meditar en este punto por qué esa corriente neoliberal
parece haber penetrado con éxito hasta en el bloque soclalista. ¢{Cuéles

38 Carrlilo Castro, Alojandro, y Serglo Garcia Ramirez. Op. cit., pp. 216-217.

36 Villarreal, René. La 6 lsta, Teoria politica econémica o
ideclogla del neoliberall Edick Océano, S. A. Cuarta edicién. México, 1984,
pp. 16-17.




seran las explicaciones "secretas" de este fenémeno de "rectificacion” al
que aslstimos, de manera generalizada, quienes vivimos en este mundo
de los noventas? Por lo deméas, todo parece indicar que se segulrd
profundizando en este proceso de revision en todos los sistemas
soclales, hasta adoptar plenamente un enfoque neoliberal. Los préximos
afos seran, con segurldad, los de la consolidacién del neocliberalismo en
todo af mundo.

A final de cuentas, de 1o que se trata, segin nos dice Villarreal, no
es de entregarse plenamente a la corrlente neoliberal. Lejos de eso, "el
nuevo Estado debe contar con nuevas tecrlas que permitan interpretar la
crisis de hoy y que procuren politicas efectivas para salir de ella. La
soluclon no estd en regresar al Estado policla o vigilante del libre
mercado ni en un Estado més grande, sino en un nuevo Estado cada vez
més democrético en lo politico y mas racional en lo econémico. Ef Estado
en sus funclones de rector, planificador, inversionista, empresario,
regulador, promotor, banquero y benefactor, debe ser mas eficaz y
eficienta pero debe actuar paralelamente con mayar |usticla,
representatividad y democracia, dentro del marco de un nuevo pacto
social g7ue fortalezca y desarrolle los sistemas nacionales de economia
mixta."

Es clerto que en buena medida el "adelgazamiento estatal"
emprendido por el régimen de Migue! de la Madrid y proseguido por la
presente administracion, estd insplrado en la doctrina neoliberal, Sin
embargo, también debe entenderse que en el sector paraestatal
mexicano imperaba una buena dosis de anarqufa que era necesario
corregir. Aun asf, el justo medio, una vez mas, es lo indicado. Debe
avitarse incurrir en el exceso de adelgazamiento al Estado partiendo de
prejuicios de origen neoliberal a uitranza, pero tamblén optar por un
estatismo igualmente inconsecuente.

6.2 Alcances econdémicos.
En lo econdmico es de esperarse que el replanteamiento de la

participacidn estatal en la economfa dé lugar a una mayor eficiencia en la
gestidén de las empresas publicas. Al establecer mas - rigurosos
mecanismos de control y evaluacion, necesarlamente el Estado dejara de

37 Idem.
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ser distrafdo por sangrias presupuastales que sufrfa al tener que resarcir
las pérdidas y los endeudamientos Irracionales que, debido a su
Ineficlente operacidn, sufrfan numerosas empresas paraestatales.

Par otra parte, el Estado podra concentrarse en el cumplimiento de
sus fines primordiales y en la atencién de los problemas prioritarios, entre
los cuales destaca el apoyo a los grupos marginados. De hecho, el
Presidente Salinas de Gortari ha dicho que el producto de la venta de las
empresas paraestatales no prioritarias serd destinado al fortalecimiento
de programas de interés soclal, entre los cuales destaca el denominado
Sclidaridad.

En cuanto a las empresas que se mantengan en poder del Estado,
es evidente que e! fortalecimiento de sus mecanismos de control
administrativo interno contribuirdn a que, lejos de significar vias para la
fuga de recursos contribuyan a ampliar los Ingresos publicos, en la
medida en que se tornen cada vez més eficientes.

8.3 Alcances soclales.
En ef aspecto soclal se presenta el riesgo de que se pierda de vista

que muchas de las empresas publicas existentes tienen una funcién de
interés publico. Un ejemplo clasico de este caso es CONASUPO, a la cual
no se le puede exigir que obtenga grandes rendimientos econdmicos,
paro sf se le debe obligar a ser eficiente en el cumplmlento de sus
funclones.

Aun partiendo de una perspectiva neoliberal, debe tenerse culdado
al imponer medidas de control y evaluacién en las empresas que
cumplen una misién de interés soclal. Esto no nos debe Hlevar a justificar
pérdidas, endsudamientos innecesarios y otros deslices, pero sl debe
hacernos atemperar los criterlos y avaluacion que establece la lsy que se
derivan de la adecuada aplicacion de los principlos administrativos a los
que nos referimos en el Capftulo V.

En el apartado anterior ya menclonamaos el principal efecto soclal
que tendra el replanteamiento de la participacion estatal en la economia:
al prescindir de las empresas paraestatales no prioritarias o francamente
Ineficlentes, el Estado podra dedicar mayores esfuerzos y recursos a
atender renglones prioritarios, tales como la solucién de los problemas de
desempleo, subempleo, vivienda, educacién, servicios publicos, salud,
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etcétera. Es evidente, sin embargo, que la nocion de lo que es prioritario
es dinamica; se altera en el tiempo, como ocurre con todos los
conceptos. Por tanto, €l Estado debe prepararse para adaptar sus
criterios de prioridad a las exigencias de cada circunstancias.

6.4 Las condiciones econémicas, sociales y politicas
internacionates. El avance del neoliberalismo.

Hacla cualquier punto del planeta que miremos, encontraremos
signos que refuerzan la idea de que e! neoliberalismo esta avanzado y
que el mundo, en general, esta sufriendo algo que, con los criterios de los
sesentas o los setentas, podrfamos denominar "derechizacion”, pero que
con los criterios actuales s6lo puede llamarse "reordenacion’.

Tanto en los palses soclalistas como enlos capitalistas (sobre todo
en los de este siglo que se encuentran orientados al modelo econdmico
Keynesiano) esta ddndose un proceso de rectificacion que conduce a un
manejo cada vez més escrupuloso de los recursos publicos: las
empresas ptblicas ineficientes estan slendo liquidadas; las dimensiones
de los estados estan siendo reducidas; los criterios ideolégicos marxistas
estan dejando de imperar sobre los criterios econbmicos; la idea de
Estado benefactor esta cada vez més en franca retirada. En fin, los signos
del avance neoliberal abundan.

Nicaragua, México, Argentina, Brasil, Hungria, Polonia, la extinta
Unién Soviética y, en fin, numerosos paises de todo el mundo han
entrado de lieno en la 6rbita necliberal.

Tal vez lo correcto sea dejar de lado los criterios de andlisis
maniqueos y entender con pleno realismo que el mundo ya estaba
exiglendo desde hace varios lustros una reordenacién de esta naturaleza.
Sin embargo, no estaban dadas las condiclones para que ocurriera. Hoy
que esas condiclones existen debemos idear nuevos métodos de andlisis
de la realidad social, mas alld de los esquemas y las dogmas, para
comprender lo que suceder con [a reorlentacién de la economla plblica
que esta en marcha.
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e acuerdo con lo expuesto a lo largo del presente trabajo son
procedentes las sigulentes conclusiones:
1.La participacién del Estado capitalista en la economla se da como
consecuencia de la necesidad de atenuar las consecuenclas negativas
que tuvo en sus arfgenes el enfoque liberal en lo econdémico y lo polftico.
Dicha participacién, en la que el Estado mexicano es precursor, se
acentua tras la crisls mundial de 1929, como consecuencia de la cual aun
los estados dominados por las ideas méas conservadoras en ese aspecto
tuvieron que Intervenir de manera creciente en la vida econdmica de la
socledad.

2.La expresion acabada de la participacion econémica estatal es la
existencla de las empresas publicas, cuya naturaleza ha sufrido un viraje
en los tiempos recientes. Si bien originalmente tales empresas tenfan
entre sus finalidades principales la de suplir a los particulares en
renglones econdmicos poco atractivos (por no ser rentables) pero de alto
Interés soclal, en la década de los ochentas se impone gradualmente otro
criterio, segin el cual, independiente de sus fines soclales, las empresas
publicas deben ser eficientes desde el punto de vista administrativo.

3.La necesidad de la existencia de empresas publicas se acent(a en
los palses subdesarrollados. En la mayorla de esos palses existe un
marco Jurfdico que hasta hace poco tiempo hacfa énfasis en el prop6sito
eminentemente soclal de las empresas publicas. Después se han
Introducido mecanismos regulatorios que hacen mayor hincapié en la
bisqueda de la eficlencia, como resultado de fa reorlentacién que ha
sufrido la economia capltalista mundlal desde hace diez afios.

4.Como consecuencla de la liberalizacion de la economfa
capitalista, ademds de la restriccién y disminucion estatal en las
actividades econdmicas, se ha dado un replanteamiento de los estudios
sobre el proceso administrativo, de tal modo que en las empresas
publicas que el estado ha decidido conservar cada vez se hace un mayor
hincapié es la importancia del control para asegurar la eficiencia de
dichas entidades.

5.En México el proceso de la liberatizacidn de la economfa'y de la
disminucién de la participaclén estatal en ese campo se Inicia durante la
administracién del Presidente Miguel de la Madrid y se Intensifica en el
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transcurso de la presente, que encabeza el Presidente Carlos Salinas de
Gortarl. Ese proceso, que ha implicado el llamado “adelgazamiento”
estatal, ha tenido contundentes efectos politicas, econdmicos y sociales.

6.En lo econdmico, el replanteamiento de la participacién estatal y
la consecuente reestructuracién del sector paraestatal ha dado lugar a un
crecimiento de la participacién de la iniclativa privada en renglones que
hasta hace poco tiempo eran considerados poco rentables y, por tanto,
escasamente atractivos para la Inversién de los particulares. Asl se ha
acabado con fugas de recursos econdmicos estatales que bien podria
destinarse a solucionar urgenclas sociales, tales como dotacién de
servicios piblicos y satisfaccion de necesldades bésicas, tales como
educactén, salud, vivienda, alimentacion, etcétera.

7.En lo paolftico, el Estado ha tenido que reorientar sus objetivos
hacla lo que fueron originaimente: abstenerse hasta donde sea posible de
intervenir en la economfa, sobre todo en terrenos en los que puede ser
ma4s Gtll, productiva y rentable la Inversion privada, con excepcién de la
regulaclén jurldica que debe llevar a cabo en los renglones estratégicos.

8.Dosde el punto de vista social, los dirigenentes del Estado han
comprendido qus es Inaplazable destinar los recursos que antes se
destinaban a financlar la operacién de empresas publicas ineficientes,
hacla otros fines, entre los cuales destacan la soluclén de problemas
ancestrales en la satistacclén de los derechos basicos al empleo, la
vivienda, la educaclén, la alimentacidn y otros.

9la nueva Ley Federal de las Entidades Paraestatales es
congruente con la polftica neoliberal que predomina en el Estado
mexicano, asl como en casi todos los Estados del mundo en el momento
presente.
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