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INTRODUCCION.

En las Ultimas dos décadas, la economia internacional ha experimentado
cambios hacia el logro de una mayor globalizacién de ios mercados de
bienes y servicios, como respuesta a la necesidad de nuevas condiciones
para la reproduccién del capital. En este contexto, la intervencién que el
Estado venfa ejerciendo dentro de la economia se ha visto reducida con el
propésito de ceder espacios y actividades a los grandes capitales privados

que reclaman mercados para su expansién y crecimiento.

En este marco, el modelo de desarrollo mexicano, cuya base principal se
encontraba en el pacto social postrevolucionario, a partir de la segunda
mitad de la década de los setentas, se vio fuertemente presionado por los
organismos financieros internacionales para cambiar el rumbo de su politica
econémica y la actuacién del gobierno dentro de la economia, ante un
evidente fracaso de la politica de expansionismo econémico, que hasta ese
periodo se venia desarrollando, basada en un déficit fiscal creciente y un
acelerado endeudamiento. Asi, fue hasta los afios ochentas, como
respuesta a la crisis enfrentada en 1982, cuando la economia mexicana
empezd a someterse a importantes cambios dentro del esquema
internacional, cuyos lineamientos pretenden fortalecer y eficientar la gestién
estatal a través de medidas de corte neoliberal, cuya tendencia ha sido el
saneamiento a las finanzas publicas, una mayor desregulacién econémica,

una apertura comercial y una contraccién del sector publico.

En ese sentido, el gobierno mexicano de ser promotor del desarrollo vy,
paternalista de los capitales nacionales y extranjeros, redefinié su accionar

bajo un modelo, denominado por el mismo de Liberalismo Social, cuya



base ha sido tratar de lograr una rdpida Modernizacién Econémica basada
en una pretendida Politica Social profunda y la puesta en marcha de un
Pacto de Concertacion Politica entre los actores del proceso, como son: el
gobierno, empresarios, obreros y campesinos. Sin duda, los costos
econdmicos y sociales de la modernizacién econdmica han sido muy altos
para el pais y sobre todo para aquellos sectores de la poblacién con
menores ingresos, ya que las politicas contraccionistas aplicadas para
lograr la estabilizacién han provocado un crecimiento vertiginoso del
desempleo y la degradacién de los salarios, que traen como consecuencia

una reduccién de los niveles de vida de las mayorias.

Dentro de la estrategia, la modernizacién del Estado ha sido uno de los
puntos méas importantes, lo cual no responde sélo a problemas de
eficiencia, financieros o de servicio social, sino a una politica general donde
el gobierno sélo debera intervenir en actividades estratégicas y de caracter
prioritario que tengan que ver con el interés comin. Dentro de estos
lineamientos, el sector publico que fue fuertemente criticado en los setentas
por su ineficiencia, duplicidad en sus funciones y por la sangria de recursos
que generaba, ha sido sometido a una reestructuracion profunda.

En general uno de los elementos mas importantes tomados en cuenta para
evaluar el funcionamiento de una empresa, es el andlisis de su eficiencia;
en el caso de empresas que pertenecen al sector publico, el concepto
eficiencia es mucho mas amplio, ya que esta determinado por el grado en
que la empresa logre los objetivos de politica econémica y social que le
corresponden con un menor sacrificio de recursos, no sélo para la
institucién, sino para el pais en su conjunto.



Es por lo anterior que el presente trabajo, "La Funcién Econémica de fa
Empresa Paraestatal en México: Caso DICONSA 1982-1992", pretende
hacer en primera instancia una descripcién de fa evolucién del sector
paraestatal, sehalando sus etapas claves dentro de un marco de politica
econémica o modelo de desarrolio al cual dieron respuesta; sin embargo, el
objetivo principal es realizar un anélisis especifico de la funcién econdémica,
entendida esta en términos de eficiencia, de una las empresas
paraestatales de carActer social mas importantes en México como lo es
DICONSA. Ahora bien, se habla de funcién econémica como el conjunto de
actividades cuyo objetivo es alcanzar el bienestar econémico, no sélo de la
poblacién que atiende sino también del Estado al cual pertenece, ya que sin
duda los déficits presupuestales han reducido los recursos dedicados al
bienestar social, y dentro del modelo neoliberal en el que actualmente se
desenvuelve nuestra economia, el saneamiento de las finanzas publicas y
el logro de un equilibrio fiscal son objetivos fundamentales, es por esto que
se ha puesto especial atencién en el desarrollo econémico-financiero de la

empresa.

Se reconoce que los indicadores contables y financieros que muestran las
fuentes y uso de fondos, no son la Unica forma de evaluar el funcionamiento
de una empresa como DICONSA; ya que como se mencioné anteriormente,
la eficiencia de una empresa publica tiene un sentido mucho mas amplio
que tiene que ver no sélo con aspectos econdmicos, sino también con
factores de contribucién social, y en el caso especifico de DICONSA y/o el
Sistema CONASUPO en su conjunto, por las actividades que realizan de
abasto y comercializacion de productos basicos para los sectores de (a



poblacién de escasos recursos econdmicos, es importante analizar el
aspecto social de su funcién, por fo cual se han incluido algunos puntos que
muestran de manera general la funcién social que la empresa ha venido
desarrollando a través de los Gltimos dos sexenios.

Sin embargo, es importante mencionar que por el rumbo que ha tomado la
economia mexicana, obliga a una verdadera modernizacién del sector
publico con todo lo que ello implique, por lo que las empresas publicas
mexicanas deberan alcanzar en el corto plazo metas de productividad
administrativa, operativa y financiera, con la mayor eficiencia posible, para
poder funcionar como verdaderos instrumentos de politica econdmica, ya
que de no ser asi no tendran oportunidad de sobrevivir dentro del nuevo

modelo de desarrollo.



1. ORIGEN Y DESARROLLO DE LA
EMPRESA PUBLICA EN MEXICO

Desde la aparicién de la empresa piblica como parte integrante del estado
moderno, se ha suscitado una serie de polémicas respecto a su verdadero
papel dentro de la economia, y en los casos mas extremos respecto a su
existencia como instrumento de politica econémica. Esas discusiones, se
encuentran siempre enmarcadas dentro de los principios de alguna
corriente econémica, que justifican o condenan la presencia de dicha
institucién en la economia. Lo que deberfa resultar indudable "més all4 de
cualquier discusién que coyunturalmente surge sobre el papel de las
empresas del Estado y su capacidad real de actuacion eficiente y eficaz, es
que innegablemente ellas han sido uno de los motores del proceso de
industrializacién del pais y han coadyuvado de manera sustantiva para
aproximarnos a una sociedad mds igualitaria, lo que no implica reconocer

sus problemas y limitaciones."V/

1.1 LA INTERVENCION ESTATAL Y SU CARACTER POLITICO.

Uno de los aspectos mds controvertidos a lo largo del desarrolio de ia teoria
econémica y que actualmente sigue en discusion, sobre todo en las

economias latinoamericanas, es el verdadero papel que desempena la

1/ Villareal, Rend.Ocigenes, Dilemas y Racionalizacion de las Empresas Publicas Industriales y Comerciales en México,
Pig.240. Coleccién Empresa Piblica. Problemas Actuales en los palses de Norteamérica y ol Caribe. CIDE. 1967.
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administracién del estado dentro de la sociedad, y por supuesto la

presencia de la empresa publica.

En el sistema capitalista, la administracién publica es la accién del Estado
sobre la sociedad, es decir el Estado y la sociedad se relacionan por medio
de la administracién pablica. En la antigliedad el Estado sélo controlaba las
funciones administrativas originadas por el trabajo corporativo de los grupos
existentes, pero a través del tiempo esas funciones se han ido ampliando
paralelamente al desarrollo de las fuerzas productivas, por lo que también
va asumiendo un dominio de clase, y la administracién publica como parte

integrante de él, se adectia y actua en la misma direccién.

Asi, la administracién publica al igual que el Estado tiene dos caracteristicas
intrinsecas: la primera, es la direccién administrativa que comprende la
organizacién y la coordinacién de todas las actividades a través de
dependencias y que se manifiestan en el desarrollo de las fuerzas
productivas y servicios asistenciales, sobre todo para la clase trabajadora.
La segunda, es el control politico, que se produce de la interdependencia
del Estado frente a la sociedad, por la lucha de clases y la desigualdad
social, y por lo consiguiente ejecuta funciones de seguridad y orden publico,

incluso de juego partidista.

En ese sentido como sefala James O'Connor %, el Estado Capitalista
cumple con dos funciones basicas, aunque contradictorias: por una parte,
contribuye a crear las condiciones para que la acumulacién de capital tenga
lugar; pero por otra, debe también crear las condiciones para que se

2/ Ver la Obva James O'Connoar. Estado y Capitalismo en la Sociedad Norleamericana. Ediclones Periferia S.R.L..1974
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mantenga la armonia social. De esa forma desempeiia las funciones de
acumulacién y legitimacién. Y por esa dualidad, los gastos del Estado tienen
dos objetivos fundamentales; por un lado, aquelios destinados a la
formacién del capital social, estdn dirigidos a estimular la acumulacién
privada del capital y, por otro, los gastos sociales que no se relacionan
directamente con la produccién, tienen el fin de mantener la armonia social.
De esa forma, tanto la legitimacion como la acumulacién generan
demandas para la actividad estatal, que se traducen en gasto que no
siempre esta respaldado por ingresos, pues los ganancias de la
acumulacién no se socializan, dando por consecuencia una crisis fiscal del

Estado.

En suma, la direccién administrativa no puede existir si no existe dominio
politico y viceversa. La direccibn administrativa comprende un conjunto de
funciones publicas indispensables y diferentes, y que constituyen el soporte
material de la dominacidn politica y su legitimacién ideolégica.

1.2 EVOLUCION DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO (1917-1982).

En el caso especifico de México, el sistema de gobierno integrado
inmediatamente después del movimiento armado de 1910, se convierte en
el rector de la sociedad para la realizacién de su proyecto politico, cuyo
objetivo es lograr la estabilidad social y posteriormente el desarrollo
econdmico. Como consecuencia, las entidades al mas alto nivel se
identificaron con la concentracién de los poderes: ejeéutivo. legislativo y
judicial que intentan traducirse en administracién, consolidacién y

desarrollo.



1.2,1. REESTRUCTURACION ECONOMICA EN MEXICO (1917-1929).

A partir de la promulgacién de la Constitucién de 1917, que es la sintesis de
las aspiraciones y compromisos que se fueron materializando durante la
lucha armada, y también un programa para la transformacién social y para
la construccién de una nueva sociedad, el estado mexicano crea los
instrumentos necesarios para convertirse en el rector de la vida econémica
del pais. Esto se demuestra al revisar algunos de sus articulos, los cuales
han sido reformados al paso de nuevas circunstancias y necesidades:

30. Educacién Nacionalista, Democrética y Gratuita.

250. Rectoria Econémica del Estado.

260. Planeacién Democratica.

270. Dominio Nacional sobre los Recursos Naturales.

290. Prohibiciébn de Monopolios.

90o. Organizacién de {a Administracion Puablica en Centralizada y

Paraestatal.
1230. Trabajo y Previsién Social.

La esencia de los articulos citados definen claramente la funcién estatal y el
papel de la empresa publica como el medio importante de la rectoria
econbémica del Estado. Estas empresas deben operar en 4reas estratégicas
y prioritarias con el fin de alcanzar un desarrollo del pais. Asi entre sus
propdsitos se encuentra el de participar en la solucidn de los grandes
problemas estructurales de la nacién de modo que el crecimiento no se
limite a lo cuantitativo, sino mas bien enfatise el cambio cualitativo hacia un
mayor y mas justo bienestar econémico aunado al mejoramiento social,
politico y cultural. De esa manera, la Constitucién a otorgado al Estado fas



facultades para intervenir en la vida econdmica y regular los patrones

sociales.

Los gobiernos postrevolucionarios comprendieron que el primer paso era
consolidar un Estado, pero la situacién de inestabilidad por la que
atravesaba el pais dificulté su accionar; no fue hasta 1920, con el arribo de
Obregén que la lucha armada llega a su fin, como consecuencia directa de
su poder de negociacidn y concertacién con las diferentes fracciones
politicas, de las que recogié sus demandas para hacerlas parte de su
programa de gobierno. De esa manera, se forma una verdadera coalicidon
politica que incluia a la burocracia politico-militar; a sectores comerciales,
industriales y bancarios de la burguesfa; y a la pequefia burguesia rural y
urbana. La nueva coalicién politica se dio bajo la forma de arbitraje, ejercido
por la burocracia politico-militar a través del corporativismo que aglutiné a
los diferentes sectores de la sociedad, reconociendo y organizdndolos
dentro de sus actividad econémica, pero siempre bajo la tutela estatal. Tres
son los rasgos mas importantes del nuevo Estado, en lo politico, la
democracia representativa, la dictadura presidencial y el corporativismo.

Una vez estabilizada la situacién politica en el pais, el gobierno empezé a
crear los mecanismos para impulsar el desarrollo econdmico,
principalmente sentando las bases para la formacién de infraestructura que
apoyara el crecimiento econémico del pais; por lo que en la década de los
20's se crea: Banco de México S.A., Comisién Nacional de Irrigacion,
Comisién Nacional de Caminos, y Banco Nacional de Crédito Agricola y

Ganadero.



En este periodo, el avance econémico tuvo su fundamento en la politica
econémica implementada por el gobierno para impulsar el desarrollo,
creando las condiciones materiales basicas a través de un gasto publico
dirigido a la construccién de obras publicas indispensables, ademés de una
modernizacidn administrativa al interior del gobierno, que le permitiera una
recuperacién econdmica fundamentalmente a través de mecanismos

fiscales.

1.2.2. CONSOLIDACION DEL ESTADO (1930-1840).

El impacto de la crisis del 29, aunado a la efervescencia social y politica
interna, hace de la politica econdémica una expansién de las actividades
empresariales del Estado, que va méas alld de la provision de una
infraestructura bésica. El camino elegido para continuar con la actividad
empresarial fue tomar bajo su mando los sectores méas dindmicos,
estratégicos y productivos de la economia nacional, para utilizarlos como
palanca promotora del desarrollo de todas las ramas de la produccién y
para reafirmar la soberania nacional. Ademas, como estrategia politica en
1929 se crea el Partido Nacional Revolucionario (PNR), que aglutiné las
diferentes facciones surgidas con el movimiento revolucionario, haciendolo
asf un partido de agrupaciones regionales, de caudillos y politicos locales,

en fin un partido del Estado.
En la primera mitad de los afios treinta se erigieron empresas, tales como

Nacional Financiera (Nafinsa) y el Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de
Obras Pablicas para apoyar el financiamiento de la naciente industria
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nacional, de las obras de infraestructura y de los servicios publicos en
México. En la segunda mitad de la década, se comenz6 a dar impulso a la
agricultura mediante la creacién de entidades como el Banco Nacional de
Crédito Ejidal y los Almacenes Nacionales de Depésito, y en 1938 se inici6
el rescate de los recursos del subsuelo con énfasis en los hidrocarburos,
base de impulso a la modernizacién de la economia en su conjunto,
mediante fa creacién de Petréleos Mexicanos (PEMEX) y otras empresas y

organismos.

Durante este periodo, el accionar del gobierno mexicano se dirigié a realizar
una intervencibn mas profunda dentro de la economia mediante
abastecimiento de recursos financieros a las areas estratégicas, recursos
que no descansaron sobre una base fiscal sino que tuvieron su origen en la
emisién constante de moneda, lo cual abarataba el crédito y las inversiones,
y como consecuencia beneficiaba a la clase industrial de la burguesia
mexicana. Todas estas acciones tuvieron su apoyo en una alianza de
clases, en la que al tiempo que el sector dirigente de la burocracia y del
gobierno lograba la consolidacion de un estado ( PRN es sustituido por el
PRM), se realizan importantes intereses clasistas de obreros y campesinos.

El impulso que recibié la economia en su conjunto como resultado de la
accién estatal, fortalece a la burguesia nacional que aprovecha los
estimulos gubernamentales, a la vez que se opone a las reformas
econémicas, politicas y sociales, y muy particularmente a la actividad
empresarial del Estado. Asf{, para finales de los afios treinta el Estado no
s6lo controlaba directamente los sectores claves de la economia -Petréleo,
Ferrocarriles, Electricidad, Banca y Agricultura- , sino que simultaneamente

11



desplegaba una accién indirecta, por medio de diversas leyes, controles,
subsidios y aranceles.

Fue asl, que "durante el periodo de Cardenas se alcanzan tres cuestiones
fundamentales para el proceso de acumulacién: 1) una mayor participacion
del Estado en la vida econémica del pafs; 2) el estado se consolida, de
hecho -lo era ya de derecho- como el arbitro de ultima instancia de los
conflictos que surgieran entre las clases principales de la sociedad, y 3) la
centralizacién y el control institucionalizado del movimiento obrero, todo o
cual favorecia la conforrmacién de las condiciones propicias para alcanzar
una més rapida acumulacién de capital®.¥

En esta ditima etapa, el gobiemo habfa remodelado la estructura
econbémica, social y politica del pais, creando nuevas instituciones
principalmente de apoyo financiero como Nafinsa, que si bien es cierto, en
el momento de su creacién (1934) no tuvo gran importancia, para la década
siguiente jugaria uno de los papeles mas importantes como instrumento de
promocién de la politica de industrializacién; consolidando el Estado
mediante su partido politico; y obteniendo una base social de apoyo a
través del corporativismo que representaba Iog diversos sectores sociales.

¥ Velazeo, Ciro. B) Desarrolio Industrial de México en la Década 1930-1940, Las bases de! proceso de industrializacién.
Coleccién Lacturas No.39, FCE. Pég. 61.

12



1.2.3. LA EMPRESA PUBLICA COMO MOTOR DE DESARROLLO
(1941-1970).

La situacién creada por la Segunda Guerra Mundial provoca un auge de la
economfa mexicana, pues los Estados Unidos se ven en la necesidad de
importar innumerables productos de México, dada su base agricola,
industrial y financiera lograda durante el periodo 1933-1940. La demanda de
materias primas y manufacturas; la sustitucion de importaciones por
articulos de fabricacion; la ampliaci6n del mercado interno; y la acumulacién
de reservas monetarias susceptibles de emplearse en los proyectos de
expansion de la planta productiva, posibilitan el avance de una costosa
revolucién industrial, cuyos efectos sociales se encargaron de paliar
organismos como la Compaiiia Nacional Distribuidora y Reguladora, y el
Instituto Mexicano del Seguro Social. Este periodo fue el inicio de un

marcado apoyo a la naciente industria nacional.4

Es importante recordar que paralelamente a la accién del gobierno para
estimular la economia, el Estado trataba de mantener la unidad politica a
través de la promocién de diferentes tipos de organismos donde agrupaba a
los diversos sectores econémicos, como fueron: La Confederacién Nacional
Campesina (CNC), Confederacién de Trabajadores Mexicanos (CTM),
Confederacibn Nacional de Organizaciones Populares (CNOP),
Confederacién Nacional de Camaras de la Industria (CONCAMIN),

4fEn este tiempo surgié con gran fuerza y como base tedrica del proceso de industializacién la Namada Tearia
Estructuralista, que con las aportaciones de Comisién EconSmica para América Latina (CEPAL), dieron una vision més
amplia a la intervencion del Estado. Esta feoria proponia un desarollo hacia adentro basado en la sustitucion de
importaciones, por lo que el gobiemo deberd de actuar orientando y coordinando a los diferentes agentes econémicos
a través de la politica comercial, industrial, fiscal y monetaria, para que lograra la transformacion de la estructuta
productiva, orientar los cambios sociales y mediar fos conflictos entre las clases. Pero por otro lado, también deberd de
financiar inversiones en infraestuctura y en empresas publicas para lograr kos objetivos de industrializar al pals, con
mayor justicia social y sobre todo con menor dependencia del exterior,
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Confederacién de Camaras Nacionales de Comercio (CONCANACO), entre

otros.

*De esa manera, las autoridades mantuvieron la concepcién de que el
gobilerno debfa involucrarse directamente en las actividades productivas. De
acuerdo con esta estrategia de industrializacién basada en la sustitucién de
importaciones, las empresas estatales tendrian el encargo de proporcionar
un fiujo conflable de insumos, para una industria nacional naciente que
seria ia responsable de bienes de consumo final. El estado comenzé a
llevar al cabo fuertes inversiones en aquellas actividades que eran muy
intensivas de capital sentando las bases de las cadenas productivas."/

Terminada la segunda guerra mundial, se inicia una nueva etapa de la
empresa plblica, en donde el Estado toma el papel de promotor de la
expansién y crecimiento de la empresa privada, nacional y extranjera
mediante un financiamiento extraordinario a través del gasto y de la
inversién puablica y con la adopcidn de medidas impositivas de corte
regresivo. Al mismo tiempo, el Estado inicia un proceso de incorporacion
dentro del sector publico de empresas privadas ya existentes que tenfan
serios problemas dentro de su operacién, lo que contribuyé a aumentar la
ya de por si compleja heterogeneidad del conjunto de empresas estatales.
Ademas, las empresas publicas fueron subordinadas al interés inmediato y
exclusivo de la empresa privada, y financiadas en su mayor parte por la
banca extranjera: Export Import Bank (EXINBANK), Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento (BIRT), y Banco Interamericano de Desarrollo
(BiD). Los créditos que dichos organismos otorgaban condicionaban en

5/Aspe Armeila, Pedro. E] Camino de la Transformacién Econdmica. FCE. Pég. 155,
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buena medida la politica econémica de los gobiernos, ya que esos
préstamos se otorgaban especificamente para proyectos de desarrolio
previamente aprobados, ajustados y hasta disefiados por las mismas
instituciones.

Podria decirse que durante el periodo comprendido entre 1940 y 1955, el
camino de la politica econ6mica del gobierno mexicano se bas6 de manera
fundamental en una politica proteccionista donde los subsidios fiscales
jugaron el papel mas importante, y donde el establecimiento de las
empresas publicas en sectores estratégicos, energla y comunicaciones,
dieron todas las facilidades a un programa de industrializacién, cuyos
gastos se cubrieron con un financiamiento deficitario, ya que el
funcionamiento de la mayoria de las empresas era inificiente e improductivo.

‘La empresa publica contaba ya con clerta experiencia y podia enfrentar los
desafios del desarrollo. De 1940 a 1952 el nimero de empresas pasé de 57
a 158 y se habian acreditado ante la sociedad como base de la politica
industrial e instrumentos capaces de dar forma al régimen de economia
mixta, en el que se perfilaba la division de tareas entre los sectores piblico
y privado... Se hizo un esfuerzo que superard los imperativos de la
industrializacién, es decir, se intent6 también fortalecer las areas que
intervenian en el bienestar social. La industria paraestatal se fomenté en
ramas importantes y, como resultado de la intervencién de Nacional
Financiera, el Estado adquirié participaciébn mayoritaria o minoritaria en
numerosas empresas manufactureras."® Asimismo, para fomentar la
eficiencia del personal, ahorro del erario y optimizar los fondos piiblicos, se

&/ Pardo, Ma. dei Carmer. La Modemizacidn de la Administracién en México, Ed. INAPy El Colegio de México. Pdg. 66.
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cre6 en 1943 una Comisién Intersecretarial y en 1946 se establecid la
Direcci6én Técnica de Organizacién Administrativa, las cuales no dieron los

resultados esperados por mejorar la administracién publica.

Hacia finales de 1960, la politica econémica fue alterada, si no en cuanto a
sus objetivos, si en cuanto a su forma de financiamiento; el denominado
Desarrollo Estabilizador ya no se basé en un financiamiento deficitario que
descansaba en la emisi6n de moneda, sino en el aumento de flujos de
créditos externos y en la canalizacién hacia el sector publico de ahorros
captados por sociedades financieras y bancos hipotecarios, a través del
mecanismo del encaje legal. La estabilidad de los precios auspicié un auge
impresionante del sistema financiero, publico y privado, cuya tasa de
crecimiento durante la década de 1960-1970, es mas de dos veces mayor
que la del producto interno bruto.

Durante la etapa del Desarrollo Estabilizador, el Estado no fue capaz de
hacer frente a sus gastos, debido a su politica proteccionista que promovia
la ineficiencia entre sus empresas y el derroche de recursos, mientras que
por otro lado, su estrategia impositiva no modific6 el precio de los bienes y
servicios publicos, por lo que continué recurriendo a el endeudamiento tanto
interno como externo. Asi, "la estrategia del desarrollo estabilizador
representa la implementacién de un modelo liberal en el cual la politica
econémica fue elaborada poniendo el acento en la necesidad de alentar la
inversi6n privada y una participacién muy mesurada del sector piblico en la
economia (es decir, disciplina presupuestal y del crédito para luchar contra

la inflacién). Ademds, ...no fue otra cosa que la versibn mexicana de la
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estrategia econémica que a nivel mundial el Fondo Monetario Internacional

intenté imponer."7/

1.2.3 LA ADMINISTRACION DE LA CRISIS (1971-1982).

Al iniciarse la década de los setentas, el Estado mostraba ya signos del
agotamiento de su modelo de desarrollo proteccionista, con un déficit
publico promedio de 5.6% del PIB de 1971-1976 (ver gréfica 1), y cuya
causa fundamental era el excesivo gasto del sector pablico y de las

empresas que lo conformaban, como resultado de una politica de precios

bajos de los bienes y servicios que producian y comerciaban. Asi, el déficit

del sector paraestatal llegb a representar en promedio el 9.1% del PIB para

fines de 1976.

GRAFICA 1.

FINANZAS PUBLICAS
BALANCE FINANCIERO
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7/ Guiltén Romo, Héctor. Origenes de la Crisis en México 1940/1982.Ed. Era. Pédgs. 139-140,
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La crisis que sufre el capitalismo a inicios de los setentas, y la pérdida de
eficacia en los mecanismos del Desarrollo Estabilizador, rompen con la
politica de beneficios a la burguesia nacional, cargas fiscales minimas,
bajos precios y tarifas de los bienes y servicios del sector publico, dado el
gran déficit estatal y una crisis financiera de sus empresas mas
importantes. En el mismo sentido, el crecimiento industrial dependiente
junto con la debilidad de las exportaciones mexicanas derivé en un
creciente déficit en la balanza comercial y en la cuenta corriente de la
balanza de pagos, lo que se vio agravado debido a la creciente remisién de
ganancias y regalias e intereses obtenidos por el capital extranjero invertido

en México.

El gobierno ante este panorama tenia dos alternativas, elevar los precios de
sus bienes y servicios disminuyendo el subsidio indirectos a la industria
privada o seguir endeudandose para mantener su modelo paternalista. El
gobierno opté por la segunda alternativa y decidié continuar con su politica
proteccionista recurriendo al crédito externo para financiarla, mientras que
por otro lado, el Fondo Monetario Internacional (FMI), que era el principal
acreedor, también ponia sus condiciones basadas en la teoria liberal del
libre mercado. Asi, la politica econémica de ese periodo se vio confusa ante
el modelo a seguir, ya que por un lado la Banca Central emprendié una
politica monetaria y de crédito restrictiva, y por el otro, el gobierno
continuaba con su politica fiscal expansionista. -

*La politica de fortalecimiento del sector piblico contenia tres cuestiones

esenciales: 1) La contradiccién entre una politica de expansi6n estatal y una
politica monetaria y crediticia conservadora para los fines de la expansién
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financiera del Estado..., 2) La incapacidad de la inversién publica por si sola
para arrastrar al conjunto de la economia..., y 3) la ausencia de un eje que
coordinara las distintas inversiones del Estado, no pocas veces
contradictorias entre si, no sélo en el largo plazo, sino incluso en la atencién
de problemas de corto plazo y coyunturales.*8/

Dentro de ese panorama, el gobierno traté de darle una nueva direccion a
su politica econémica y realizar ajustes en su accién empresarial, donde los
objetivos principales eran por un lado, elevar el nivel de la productividad del
sistema en su conjunto, a través de la modernizacién del sistema agricola e
industrial; y por otro, reestructurar el aparato estatal mediante la revisién
continua de la politica econémica (en especial (a fiscal), realizar una reforma
administrativa que diera una mayor racionalidad y eficiencia al Estado, y
redefiniera las relaciones existentes entre el poder publico y las diversas
fracciones de la burguesfa, con miras a agilizar un aparato industrial muy
costoso y parasitario que dependia en gran medida de la accion estatal.

Los objetivos no fueron cumplidos en su totalidad pero es asi como se
empiezan a dar varios cambios, principalmente relacionados con las
empresas y organismos puablicos, entre los que se puede mencionar el
impulso importante a empresas productivas; se revisan y se elevan algunas
tarifas pablicas; se inicia la conformacién de una estructura de apoyo
institucional (Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, Instituto Mexicano
de Comercio Exterior, etc.); se vuelve a prestar atencion al gasto social
{Instituto Nacional de Fomento para Vivienda de los Trabajadores; Fondo

8/ Ayala, Jos$. Limites y Contradicciones del Intervencionismo Estatal 1970-1976. Coleccion Lecturas No.39. FCE. P4g.
583,
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Nacional de Consumo para los Trabajadores, etc.); y el Estado asume el
control de algunas de las empresas con problemas financieros.

La devaluacién de 1976 cambié el panorama econdmico de México, ya que
para tener acceso al financiamiento del FMI el gobierno se comprometié a
firmar un acuerdo de estabilizacién por un periodo de tres afos, que tenia
las mismas caracteristicas de los implementados en paises como Chile,
Brasil y Argentina, y entre cuyos principios fundamentales se encontraba: la
reduccién de los gastos estatales, ajuste de los precios de los bienes y
servicios ofrecidos por el sector publico y una politica monetaria restrictiva
que contribuyera a la estabillizacién econémica. Dentro de ios compromisos
contraidos por el gobierno mexicano, uno de los mas relevantes era aquel
que lo sujetaba a reducir su déficit a 5.5% del PIB para 1979.

Para el afio de 1976 existian una gran cantidad de empresas estatales, las

cuales se agrupaban de la manera siguientes:

126 Organismos Descentralizados

403 Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria

§5 Empresas de Participacion Estatal Minoritaria

211 Fideicomisos de la Administracién Puablica Federal

795 ToOTAL

FUENTE: Ramirez Brun, Ri Estado y A jacién de Caphal en Mésico 1929-1983. pég. 120.

A finales de 1976 se puso en marcha una reestructuracion de la
administracién publica, que tenfa como objetivo el lograr una mayor

eficiencia en la gestion y operacion a través de la planeacién econémica,
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con lo cual se pretendia hacer frente a la crisis. Asf, el 26 de diciembre de
1976 se publicd la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal que
contemplaba como principales puntos la especializacién sectorial y con
esto, el reagrupamiento de los diferentes organismos puiblicos y empresas,
adoptando como cabezas de sector a las secretarias del Estado (ver cuadro
no. 1). Lo cual gener6 desconcierto e inmovilidad en la administracién
publica, ya que el traslado de funciones y recursos, asi como el cambio de
funcionarios, propicié el cambio de politicas,criterios y zonas de indefinicién,
las cuales tuvieron un afto costo en cuanto a eficiencia.

CUADRO 1.

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL
FEBRERO DE 1980

TOTAL 9063 27 518 186 L]
SG 27 3 20 4 -
SAE 1 - - 1 -
SON 2 1 - 1 -
SM - - . - -
SHCP 148 -] by 59 3
SPP 16 L] 9 2 -
SCF) 20 " 223 " A4
sC 7 8 26 3 -
SARH 20 1 51 a3 L]
SCT [ 4 L] 7 7
SAHOP % 4 9? 49 -
SEP L] 16 13 16 -
SS5A 13 13 - - -
STPS 7 3 - 4 -
SRA ] 1 1 4 -
ST 30 - 17 10 3
op 24 - 22 1 1
ODF 7 5 2 - -

FUENTE: Pardo, Ma. del Carmen. La Modemnizacién Administrativa en México. Ed. Colegio de México.
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Por otro lado, como consecuencia del descubrimiento de nuevos
yacimientos petroleros en 1977, México pudo obtener importantes recursos
financieros entre la comunidad internacional, de tal manera que ante esas
condiciones el Estado pudo realizar una politica econémica diferente al
compromiso pactado con el FM!I por lo qual no se profundizo en la
reestructuracidn del aparato pablico; asi, el pais retomé la via del
crecimiento, pero ain con desequilibrios financieros y monetarios que se

iban acentuando.

A principios de 1980 el Estado emprendié nuevas acciones, cuyo objetivo
era la integraci6n de un Plan Global de Desarrollo, como una segunda
etapa para la superacién de la crisis, en donde la empresa publica jugaba
un papel clave para ampliar la infraestructura, los servicios esenciales y la
industria basica para deprimir las tendencias de desempleo, sostener la
magnitud del mercado y avanzar en la distribucién del ingreso.

En la definici5n de propésitos del Plan‘ en materia de empresas
paraestatales y organismos publicos, proponia las siguientes acciones:

1.- Fijacién de precios que les permitiera una rentabilidad adecuada para

ser autofinanciables.

2.- Otorgamiento de subsidios s6lo en aquellos casos en los que

contribuyan a la distribucién del ingreso.

3.- Impulso a la integracién sectorial de las empresas afines, dando mayor

congruencia, eficiencia y eficacia.
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4.- Aumento de la productividad, mediante la reestructuracién de la
administracién y de los procesos productivos.

5.- Fortalecimiento de los 6rganos de vigilancia y los mecanismos de
evaluacién del gobierno central.

6.- Seguimiento de proyectos y acciones para definir objetivos y metas
especificas de cada empresa, para facilitar la evaluacién.

7.- Diseiio de una reestructuracién financiera a través de clientes,

proveedores, contratistas, inventarios y deuda.

Pero dada la situacién econémica internacional (caida de los precios del
petroleo y depresién) y, en particular la situacién de México caracterizada
por la crisis financiera que tenia su mayor expresién en:

a)  Unainflacién arriba del 100%;

b) una caida del ahorro interno (3 puntos del PIB) y externo (reduccién
de 20%);

c) el déficit del sector publico superior al 15% del PIB y superior a la
inversion;

d) vy el peso del servicio de la deuda, que ya era de 40 centavos por

cada peso gastado.

El gobierno mexicano se vio obligado a realizar una suspensién de pagos
de la deuda externa, por lo que esos propdsitos por reorganizar, controlar y

23



dotar de mayor eficiencia al sector publico tuvieron que esperar para el

siguiente sexenio.

Lo anterior muestra como la evolucién y consolidacién del Estado ha
determinado el crecimiento y el papel de la empresa piiblica en sus dos
aspectos fundamentales: direccién administrativa y control politico. De 1917
a 1982, se pueden distinguir 4 etapas claras por la que ha atravesado el
papel del Estado y la empresa piblica como parte de éi:

a) Reestructuracién Econémica (1917-1820). En la cual, toma la rectoria
econdémica sobre una base constitucional y la empresa publica empieza a
jugar uno de los papeles méas importantes para el desarrollo econémico,
que es la creacién de la infraestructura bésica.

b) Consolidacién del Estado (1930-1840). Donde el Estado se
institucionaliza politicamente y toma el mando de los sectores mas
importantes de la economia (Petréleo, Ferrocarriles, Electricidad y Banca
de promocién y desarrollo) para impulsar el crecimiento.

¢) Promotor del Desarrollo (1940-1970). En esta etapa, el Estado impulsa
de manera directa la economia a través de politicas de corte regresivo
que facilitaron el crecimiento de la iniciativa privada bajo el modelo de
sustitucién de importaciones. Ademads, el caracter paternalista y protector
del Estado hizo crecer de manera impresionante el sector publico,
apoyado en un endeudamiento interno y en una inyeccién de recursos
artificiales en la economia.
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d) La Crisis del Estado 1970-1982. Este periodo, se caracteriza por el
agotamiento del modelo proteccionista, reflejado en el alto déficit publico
atribuido fundamentalmente la ineficiencia de la empresa publica; en la
devaluacién del peso por el desequilibrio en la balanza de pagos; y en la
excesiva contratacién de deuda externa respaldada por recursos
petroleros que pretendfan dar continuidad al modelo econémico.

De esa manera, resulta claro cémo los cambios de direccién en la politica
econémica han ido transformando la estructura estatal, el crecimiento y
diversificacién de la empresa publica, que si bien es cierto hasta 1982,
crecié de manera desordenada e improvisada excediendo la capacidad del
Estado para controlar y programar sus actividades que protegieron a una
iniciativa privada incompetente y creanron una economia débil, también es
cierto, que contribuyé a desarrollar sectores de la economia que ahora son
estratégicos atin con toda su ineficiencia e improductividad.
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2. LA EMPRESA PUBLICA DENTRO
DE LA NUEVA ESTRATEGIA

ECONOMICA.

2.1 REORDENACION ECONOMICA Y SUPERACION DE LA CRISIS
(1982-1988).

La situacién financiera con la que inicia México la década de los ochentas,
provocada por el servicio de la deuda externa que se incrementaba de
forma acelerada y un déficit fiscal sin precedentes, dio lugar a la crisis de
1982. Se suspendieron los pagos a la comunidad internacional, se devalué
la moneda, se establecié el control de cambios, y se nacionalizé la banca

como ultimo intento de frenar la fuga de capitales.

Ante ese panorama, el gobierno entrante tenia como primer reto estabilizar
la economia para superar la crisis y promover cambios estructurales dentro
de la administracién publica que le dieran al pais la posibilidad de recuperar

la capacidad de crecimiento.

2.1.1 ESTABILIZACION ECONOMICA (1982-1984).
Al entrar el nuevo gobiemo, realizé de forma inmediata reformas y adiciones

a los articulos 25,26,27 y 28 constitucionales que reglamentaban la rectoria
del Estado y le daban una libertad mas amplia de intervencién econdmica.
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Para Noviembre de 1982, en amblente de crisis financiera internacional,
México firm6 un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), que le
permitiera tener acceso a fondos externos para reactivar la economia. “...El
programa definfa cinco propuestas de aplicacién inmediata y supervisién
continua que se extenderla hasta 1985. En lo esencial, estas cinco
propuestas planteaban: a) La reduccién del déficit fiscal, que deberia bajar
de 16.5% del PIB en 1982 a 8% en 1983, 5.5% en 1984 y 3.5% en 1985; b)
la liberacién general de precios y la eliminacién de subsidios en los bienes y
servicios producidos por el sector piiblico; ¢) el control de la inflacién
mediante la disciplina estricta en la emisién monetaria y el establecimiento
de topes salariales para contener la expansién de la demanda; d) la fijacién
de tipos de cambio realistas, que reflejen la escasez relativa de divisas y las
condiciones reales de competitividad con el exterior; y e) el mantenimiento
de las tasas de interés bancario en niveles satisfactorios para mantener el

ahorro".9/

Asi, en 1982 la nueva politica econémica planteada por el gobierno entrante
de Miguel de la Madrid H., estaba totalmente impregnada por una politica
de corte liberal a la que se subordinaban el resto de las medidas
econdémicas, prueba de esto lo fue el Programa de Reordenacion
Econémica (PIRE), asi como el Presupuesto Federal de Ingresos y Egresos,
que contemplaba los siguientes aspectos, como los principales:

a)  Un gasto publico contraccionista.
b)  Un aumento de impuestos sin precedentes,
c) Incrementos sustanciales en los precios y servicios publicos.

% Rivera Rios Miguel A. Crisis y Reorganizacién del Capitalismo Mexicano 1960/1985. Ed, Era. P4g. 115.
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d) Topes salariales y consecuentemente contraccién del salario real.

Con el compromiso ante la comunidad acreedora internacional y en el
mismo sentido, en marzo de 1983 se da a conocer el Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988, en el cual, por medio de su estrategia de desarrollo
econ6mico y social se planteaba la tarea de recobrar la capacidad de
crecimiento mediante dos lfineas fundamentales:

“La primera de reordenacién econfmica... que tenia ...basicamente tres
propésitos : abatir la inflacién y fa inestabilidad cambiaria; proteger el
empleo la planta productiva y el consumo basico; y recuperar el dinamismo
del crecimiento sobre bases diferentes.

La segunda, el cambio estructural,... que tenia ...seis orientaciones
generales: enfatizar los aspectos sociales y distributivos del crecimiento;
reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo; descentralizar
las actividades productivas y el bienestar social; adecuar las modalidades
de financiamiento a las prioridades del desarrollo; preservar, movilizar y
proyectar el potencial del desarrollo nacional; fortalecer la rectoria del
Estado, impulsar el sector social y alentar al sector privado.* 10/

Por este cardcter de sus lineas de accién, una de corto plazo y otra de largo
plazo, el PND podria agruparse en dos etapas trianuales:11/ 1) 1983-1985,
delineado por la reordenacién econémica, para superar fa crisis bajo la

10/ Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrolio 1963-1938, P4g. 28.
11/ Para una mayor comprension de esta divisién, revisar la obra de Ramirez Brun, Ricardo *Estado y Acumulacién del
Capital en México, 1929-1983. Pdgs. 201-207.
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supervisién estricta del FMI; y 2) 1985-1988, delineado por el cambio
estructural, para el crecimiento paulatino de la economia.

En lo referente a la empresa piiblica, el PND le asigna el papel de principal
instrumento para el logro de sus dos vertientes, y la postula como Ila base
material con la que cuenta el Estado para la regulacién e impulso de la
actividad econémica y social de todos los sectores.

"De esta forma las empresas publicas se planteaban como propdsitos
fundamentales los siguientes:

- Fortalecer el cardcter mixto de la economia, participando en sectores
estratégicos que les son reservados por mandato constitucional al
Estado y con los sectores social y privado, de acuerdo con la ley, para
impulsar y organizar las areas prioritarias de desarrollo.

- Participar en la oferta de bienes y servicios socialmente necesarios y
en aquellas actividades de produccién basica que no sean cubiertas
suficientemente por la iniciativa particular, debido a la magnitud y
riesgo de las inversiones, los plazos de maduracién y el escaso

rendimiento financiero.

- Apoyar la integracién del aparato productivo, a fin de darle mayor
dinamismo y flexibilidad, para lo cual debera buscarse y promoverse la
integracién vertical y horizontal de la planta productiva y fomentarse el
desarrollo de la de caracter nacional.
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Modernizar su organizacién y elevar sus niveles de productividad y
propiciar su reestructuracién de acuerdo a la dotacién interna de
factores y a las condiciones actuales de la economia.

Regular la actividad de los mercados de bienes y servicios necesarios
y estratégicos, a través de su participacién directa o indirecta , con
objeto de reducir los efectos negativos producidos por la desigualdad
del ingreso.

Promover el desarrollo regional del pais, descentralizando la
operacién de sus unidades a las zonas del territorio nacional méas
propicias a su naturaleza productiva con objeto de que fortalezcan la
estructura de los mercados regionales.

Contribuir al! sano financiamiento del desarrollo mediante la
generacién de ahorro corriente y mayor disponibilidad de divisas.

Adoptar mecanismos y politicas que garanticen el cumplimiento de
sus objetivos y la moralidad en su administraci6n.*12/

Como se aprecia en las lineas anteriores, aunque dentro del PND no se

menciona de manera explicita un adelgazamiento del sector piblico como
una forma de reestructurar la economia, dentro de ia politica econémica de
Miguel de la Madrid se incluy6 la preocupacién por modernizar la estructura
y funcionamiento del aparato administrativo, principalmente por dos causas:
la primera, que ya mencionamos, el compromiso contraido con el FMI para

12/ Poder Efecutivo Federal. Ob. Cit. Pég. 178
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sanear las finanzas publicas; y la segunda, dada por el mismo contexto
econémico internacional que volvia a los postulados del liberalismo, en
donde el juego de la oferta y la demanda “regulaban autométicamente el
mercado®, ante el agotamiento del modelo del Estado Benefactor propuesto
por Keynes, que a paises como Estados Unidos e Inglaterra los habfa

llevado a los déficits mas grandes en su historia.

Por otro lado, hay que recordar que para ese tiempo en el &mbito nacional
la empresa publica ya gozaba de un gran desprestigio, y que por lo mismo
se le atribuian las causas fundamentales de la crisis por la que atravesaba

el pals, como las que a continuacién se mencionan:

a) La empresa puablica habia sido muy eficaz para apoyar el desarrollo
de la actividad industrial privada, pero al mismo tiempo la habia

sobreprotegido haciéndola inepta para competir.

b)  El gran crecimiento del sector piblico sin una planeacién adecuada
sélo cred una duplicidad de funciones entre las mismas empresa y con

esto una ineficiencia y burocratismo.

c) El gasto piblico se vio incrementado a grandes niveles que originé el
sobre endeudamiento del pais y crecimiento del déficit financiero del
16.9% del PIB, lo que daria como resultado la crisis econémica del
82's.
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d) El Estado habia incursionado en campos de la economia, los cuales
normaimente eran reservados para la iniciativa privada, ya que no
representaban un beneficio social y si una carga a las finanzas publicas.

Asi, el gobierno trato de recobrar esa confianza dando respuesta a una de
las demandas, que consistia en la reprivatizacién y reduccién del gasto
plblico federal, mediante la liquidacién de algunas coordinaciones que
durante el sexenio anterior habian aparecido por decreto, este fue el caso
de: Comisién Intersecretarial para la Planeacién y Financiamiento de la
Vivienda, La Unidad de Coordinacién General del Plan de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados y el Sistema Alimentario Mexicano
(Coplamar). Dentro de la misma estrategia, en 1983 las instituciones
bancarias se transformaron en sociedades nacionales de crédito, se
fusionaron 20 entidades bancarias y a 11 mds se les revocé la concesion,
de esa manera, de 60 bancos en operacién se redujo el nimero a 29.

"En Mayo de 1983 se publicaron dos acuerdos presidenciales para lograr
més eficiencia y productividad en el sector paraestatal. El primero reiteré
que las secretarfas globalizadoras serian entidades normativas y de control,
delimité las funciones de las coordinadoras de sector..y estipulé las
obligaciones de los responsables de estas (iltimas. El segundo establecié
las obligaciones del sector paraestatal respecto a su adecuacion al
Programa Inmediato de Reordenacién Econémica y al Plan Nacional de
Desarrollo. En ese momento e! propésito era practicamente obligar al sector
paraestatal a elevar su productividad sin aumentar sus gastos, lo que no

suponia privatizarlo o eliminarlo”.13/

13/ Pardo Ma. del Carmen. La Modernizacién Administrativa en México, Pég. 136.
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Por otro lado, y como medio para recuperar la legitimidad del gobierno
combatiendo actos que pudieran identificarse con cualquier forma de
corrupcién, se modificd la Ley Orgénica de la Administracién Piblica y una
de sus modificaciones més importantes fue la de otorgarle el rango de
secretaria a la Contraloria General de la Federacion.

El 12 de marzo de 1984 en un decreto publicado en el diario oficial, se
privatizaron 339 de las 467 empresas industriales y de servicios
expropiadas junto con los bancos, de las cuales 69 eran intermediarias o
subsidiarias financieras.

La Unidad de Modernizacién que dependia de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, durante 1983 y 1984 tuvo la tarea de apoyar
los programas de reestructuracién del sector publico para que fuera mas
racional y congruente con sus atribuciones, funciones y recursos, y ya que
la crisis econdémica no alcanzaba todavia proporciones alarmantes, nunca
se mencion6 la desincorporacién de entidades paraestatales. Dicha unidad
en 1984 se transformé en coordinacién general.

De esa manera, se establecié "el proyecto de reorganizacién que constituye
una totalidad en el sentido de que a través de sus decretos, reformas,
planes, y programas, inténta incidir sobre los aspectos fundamentales del
proceso social de reproduccién: la intervencién del Estado, el comercio
exterior, el proteccionismo, el sistema financiero. Sin duda, sus objetivos
estan muy claros: por encima de cierto resabio populista ("produccién de la
planta productiva y el empleo®, "nacionalismo revolucionaric®...) y de la
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cuidadosa ambigliedad de su nueva retérica ("democratizacién integral®,
*sociedad igualitaria®, "planeacién democréatica”...) la meta esencial es lograr
un grado de competitividad internacional similar al de paises como Corea
del Sur, Brasil o Singapur. Asimismo, es de toda evidencia erradicar los
acentos populistas de la intervencién estatal para lograr el alto nivel de
eficiencia capitalista. 14

2.1.2. CAMBIO ESTRUCTURAL DE FONDO (1985-1988).

Durante 1985 la situacién econémica del pais seguia deteriorAndose,
principaimente en la balanza de pagos, y fue por esto que la politica
macroeconémica tuvo una nueva orientacion hacia la apertura comercial,
asl, el tipo de cambio dej6 de ser un instrumento para contener la inflacion y
se convirtié en mecanismo para equilibrar la balanza de pagos; la idea era
que con una mayor apertura a la competencia externa se regularfa mas facil
la inflacién y también generaria reservas internacionales. De esa forma el
tipo de cambio se devalu6 en 22%. .

"Los terremotos de septiembre de 1985 y la caida de los precios del
petrdleo en febrero de 1986 -que daban cuenta de una pérdida de ingresos
de alrededor de 6.5 por ciento del PIB- hicieron indispensable un
reforzamiento del programa de reformas econémicas. Habia llegado el
tiempo de enfrentar los problemas estructurales y las ineficiencias micro
econdmicas. Los intentos de estabilizacién emprendidos en afios anteriores,
exclusivamente a través de politicas macroeconémicas ortodoxas, habfan

14/ Rivera Rios Miguel A..Ob cit.Pdg. 131.
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traido consigo un sobreajuste a la baja de la inversién publica (alrededor del
50 por ciento) y de salarios reales (alrededor de un 30% en el caso del
salario promedio). Sin embargo, ello amplié los margenes para las reformas
estructurales (liberacién comercial, privatizaciones, desregulacién interna,
entre otras) que se instrumentaron.“15/

Sin duda, la caida de los precios del petréleo en 1986 fue el inicio de un
circulo vicioso que generé gran incertidumbre en el publico inversionista, lo
que provocd una intensa fuga de capitales que el gobierno traté de
contrarrestar con el aumento de las tasas de interés que por su parte
presion6 ain mas el déficit pablico, por el aumento de las tasas de interés
de la deuda interna. Ante esa situacién, el gobierno endureci6é ain mas sus
programas de reestructuracién de sector pablico a través de recortes

presupuestales para racionalizar el gasto.

Por otro lado, la apertura comercial iniciada en 1985 habia dado resultado al
reducir el desequilibrio de la cuenta corriente y al reducir las importaciones
a través de las continuas devaluaciones, pero al mismo tiempo generé la
reactivacién de la espiral inflacionaria, ya que la apreciacién del peso hacia
més barato el palis hacia el exterior, por lo que los productos internos
tendieron a ajustarse rapidamente, lo que generé inflaciones superiores al
cien por ciento durante 1986 y 1987 (105.7 y 159.2 respectivamente).

“Durante los primeros cinco afos de la administracién del Presidente De la
Madrid, se realiz6 un gran esfuerzo de ajuste fiscal como prerequisito para
una exitosa estabilizacién. Antes de emprender una estrategia basada en la

15/ Cérdoba José. Diez Lecciones de la Reforma Econémica en México. Revista Nexos No.158. Pég.32.
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utilizacién de los precios nominales como una ancla, resufta indispensable
contar con suficientes reservas internacionales, un superavit en cuenta
corriente y un importante superdvit primario en fas finanzas pablicas.
Ademés de las dificultades puramente técnicas que presentaba el
planteamiento de wuna estrategia compatible con los objetivos
macroecondmicos, el goblerno enfrentaba el serio problema de implantar
nuevas iniciativas en el Gitimo afio de su administracién. La credibilidad del
programa se hallaba en riesgo. Ademés el mundo hacia frente a una crisis
financiera y México tenfa problemas en el mercado de divisas, provocado
por el desorden del mercado de valores. Asi, para encarar de frente el
problema de las expectativas y evitar con ello la incontrolable fuga de
capitales, se reconocié la necesidad de combatir la inflacién sin provocar

recesién."16/

En diciembre de 1987 se puso en marcha el pacto de Solidaridad
Econémica (PSE), que fue el producto de un acuerdo concertado entre el
gobierno, los sindicatos y camaras industriales y comerciales, con el
propésito fundamental de detener la inflacién. Sus lineas de accién fueron

fas siguientes:

a) Un tuerte ajuste en las tarifas de los bienes y servicios publicos y una
mayor austeridad en el gasto pdblico para reducir el déficit fiscal.

b) Un ajuste del tipo de cambio controlado para emparejarlo con el libre, y
su congelamiento hasta julio de 1988. Desde entonces el tipo de cambio
constituiria una ancla para la inflacién.

16/ Aspe Armella Pedro. £ Camino Mexicano de la Transformacién Econdmica. Pég, 27.
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¢) Un aumento salarial tinico al inicio del Pacto y el compromiso de indizar
los salarios a la inflacion a partir de marzo de 1988.

d) El compromiso de las cdmaras de no elevar los precios, y de los
sindicatos, de no demandar incrementos salariales mayores a los
acordados.

@) La aceleracién en la apertura comercial con el fin de frenar la inflacién.

Lo que resulta importante es que dentro de los lineamientos establecidos
por el pacto, se reconoce por primera vez en un documento formal la
ampliacién y ejecucién mas rapida del programa de desincorporacion de las
empresas pablicas como una medida estructural de ajuste al gasto publico.

CUADRO 2.

DESINCORPORACION DE ENTIDADES PARAESTATALES
(DIC. 1982 A NOV. 1988)

a) Los datos de verta se actualizaron do en cuanta f Jzach ypr oconciuidos hasta noviembre
de 1988; para s columna 6 3o restaron  ademds 48 entidades que se desincorporaron mediante la Ley Federal de les
Entidades Parasstatales.

FUENTE: Revista de Comercio Exterior vol.30 no.2, febrero de 1989. Pég.152.
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De esa forma, para 1988 el conjunto de empresas paraestatales habia
pasado de 1,155 a 427, resultado de la eliminacién de 741 y la creacién de
61 empresas.

"Dentro del sector industrial que concentraba las actividades més
importantes del ambito paraestatal, se efectué el mayor nimero de
desincorporaciones, pues sélo hasta 1987 alrededor del 50% de las
entidades desvinculadas eran industriales y de éstas el 85% las coordinaba
la SEMIP."17/

Se podria decir que durante este periodo, las privatizaciones de empresas
paraestatales se realizaron de una forma gradual : de 1983 a 1985 se
desincorporaron muchas entidades publicas que no eran viables; de 1986 a
mediados de 1988 se empezaron a privatizar empresas pequeias y
medianas. Estas etapas de desincorporacion fueron realmente la primera
experiencia del gobierno mexicano por reducir el sector piblico ya como un

programa dentro de una estrategia econémica.

2.2, CAMBIO ESTRUCTURAL Y LA ESTRATEGIA SALINISTA.

La nueva administracién encabezada por Carlos Salinas de Gortari dio
continuidad a la politica econémica iniciada por el gobierno anterior, ya que
en su propuesta de reforma econdmica que tenia como objetivo
fundamental la solucién a la crisis econémica, se contemplaban los

17/ Gasca Zamora José. Fuentes para ef Estudio de las Empresas Paraestatales de México y su privatizacion, 1983-
1988. Revista de Comercio Exterior vol. 39 no. 2, febrero de 1989, Pég. 152.
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siguientes aspectos: reduccién del déficit publico, disminucién de la inflacién
y apertura econmica; en ese sentido el PND 1989-1994 establecié tres
lineas fundamentales a seguir dentro de la estrategia econémica:
estabilizacién continua de la economia; la ampliacién de fa disponibilidad de
recursos para la inversién productiva, y la quernizacién econémica. En la
attima linea es donde se define la estrategia econémica a seguir respecto a
la empresa pulblica, pues en ella se reconoce de forma clara que "ia
modernizacién econémica seria inconcebible sin la modernizacién de la
empresa piiblica, ya que ésta juega un papel esencial en fa promocién del
desarrolio. Para atender con eficiencia sus funciones, la empresa publica se
sujetar& a un profunde proceso de modernizacién estructural, y se
concentrard en las dreas estratégicas y prioritarias para el desarrolio de su
actividad"18/

Ademés se senala que el término estratégicas, se aplicara “con un claro
criterio que evite confundir a las empresas piiblicas propiamente dichas con
las entidades de servicio institucional, (tiles bara la prestacion de servicios
pliblicos o para realizar las actividades promocionales y de investigacién,
cuya eficiencia y productividad no son siempre medibles en términos de
rentabilidad financiera...L.as entidades que no redinan las caracteristicas de
estratégicas, prioritarias 0 de ambas, serdn desincorporadas bajo los

siguientes criterios:

* ge liquidardn o extinguirdn entidades que ya cumplieron con sus objetivos,
que carecen de viabilidad econdémica, o cuyas actividades conviene

18/ Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrolio 1989-1994. La Jomada. jueves 10. de junio de 1969, Pig. Il

39



realizar, por razones de mayor eficiencia, en otras entidades
paraestatales o dependencias del Gobierno;

* ge fusionardn entidades para mejorar el uso de los recursos con la
integracibn o complementacién de procesos productivos, de
comercializacién y gestién administrativa; '

* gse transferirdn a gobiernos de los estados empresas prioritarias de
importancia regional o local vinculadas con sus programas de desarroilo;

y

* se venderdn empresas que no son prioritarias ni estratégicas y que por
sus condiciones de viabilidad econémica, son susceptibles de ser

adquiridas por los sectores social y privado.

La desincorporacién y redimencionamiento de entidades, ademas de dar un
mayor espacio a la participacin de los sectores social y privado, permite la
liberacién de recursos plblicos para una mayor y mejor atencién a lo
estratégico y prioritario. La desincorporacién no significa ni repliege del
Estado ni cesi6n de espacios que le corresponden; por ello un Estado fuerte
no tiene que ser complejo; la modemidad de una Nacién se mide por la

fluidez con que marchan los asuntos publicos y privados.*19/

En ese sentido, el gobierno para garantizar el éxito de su programa y
consolidar los logros del gobierno anterior, puso énfasis en la reducci6n del
gasto publico mediante el recorte de gastos corrientes; mediante una

19/ Poder Ejecutivo Federal, Ob. Cit, Pag. X!,
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reforma fiscal a fondo y se realinearon los precios y tarifas publicas; y el
sactor publico pasé a un proceso de reestructuracién, mediante la
desincorporacion de empresas no estratégicas. Por otro lado, y enmarcado
dentro del proyecto que después seria llamado de Liberalismo Soclal 20/
iniciado por Miguel de la Madrid, el salinismo pone en marcha el Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL), que es un programa de politica
social, cuyo propésito fue dar apoyo directo a las comunidades de escasos
recursos para resolver problemas de caricter basico (educacion, salud,
infraestructura y servicios puablicos, abasto de alimentos, etc.); Se puede
decir que el PRONASOL es un proyecto social vinculado a la estrategia
econdmica sélo a través de la fuente de recursos financieros que la Gltima

otorga a la primera.

Sin duda, el proceso de desincorporacién de empresas paraestatales se ha
pretendido ser el elemento mas importante de la modernizacién econémica
encaminada a contribuir al logro de un estado méas fuerte y eficiente. "La
desincorporacién ha buscado alejar al Estado de sus actividades no
estratégicas ni prioritarias para centrar sus acciones en desarrollar un
marco econémico que estimule la eficiencia en el uso de los recursos por
parte del sector privado y, por otra parte, en concentrarse en la lucha contra
la pobreza, la provisién de infraestructura y el mejoramiento de los servicios
educativos y de salud. Asi, pasamos de un Estado propietario e ineficaz a
un Estado Solidario, que responde al reclamo de bienestar de la sociedad

20/ 8 libsralismo social reconoce las fallas y limitaciones del mercada, pero también as fallas y excesos del Estado...
En In estrategia econdmica lejos de la omisidn y e iibre cambismo ha destacado una estrategia tridimensional del
cambio con tres wértices: 1) la modemizacin econdmica como punta del vértice def tridngulo que apuntala el proceso
de cambio, soportado por otros dos wiitices; b) la puesta en marcha de una nueva poiltica social; c) la practica de un
Pacto de Concertacion Politica entre los actores del proceso: gobierno, empresarios, trabajadores y campesings.”
Villaresi Réne. Liberalismo Social y Reforma del Estado. Pdg. 38.
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sobre bases productivas y duraderas.21/ Sin embargo, a pesar de los
avances estructurales que veremos, el funcionamiento de la empresa
piblica ha seguido enmarcado dentro de una ineficiencia e improductividad

que no ha contribuido alin a mejorar su imagen.

El gobierno salinista recibié 160 empresas en proceso de venta que se
concluyd en noviembre de 1988 y 79 entidades en proceso de enajenacién,
el cual ya se ha concluido. Hasta el mes de diciembre de 1993, la
administracién del Presidente Carlos Salinas de Gortari ha desincorporado
988 empresas paraestatales, de las cuales 251 se han desincorporado via
venta en las que el 94% han sido adquiridas por inversionistas nacionales.

GRAFICA 2.

'EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATALI
Diclembre 1982-Diclembre 1993

DESINCORPORADAS
L

ENTIDADES ACTUALLS
210

EN PROCESO
L4

Fuente: SHCP.

21/ Poder Ejecutive Federal, Criterios Generales de Politica Econdmica 1994. Pag. 44,
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Como resultado de ese proceso, el nimero dé entidades paraestatales pasé
de 1155 en 1982 a 210 a finales de 1993, sin considerar las 48 empresas
en proceso de liquidacién, extincién, venta, fusién y/o transferencia a
goblernos estatales.

GRAFICA 3.

EVOLUCION ANUAL DEL SECTOR PARAESTATALI
Diciembre 1992 - Diclembre de 1993

1

1

SEEERE

|Fooate: OMCP

A medida que el proceso de desincorporacién.ha avanzado la estructura del
sector pablico, se ha modificado presentando una reduccién gradual. En el
siguiente cuadro se presentan las cifras comespondientes a esta

composicion .
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CUADRO 3.
EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL
Diclembre de 1982-Diciembre de 1993

o]
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Fuente: Pr de Enajenacién de Entidedes Parasstatales. SHCP. Octubre de 1963,
Informe Anual del Banco de Mésico. Marzo de 1904,

Es importante mencionar, que los ingresos pfovenientes de la privatizacién
han tenido efectos macroeconémicos relevantes, entre los que destacan:

a) El producto obtenido por la venta de las empresas del sector publico, no
se utilizé para financiar incrementos permanentes en el gasto corriente,
sin embargo si se utilizé para reducir el monto de la deuda, lo cual
produjo un ahorro en los pagos de intereses reales, lo que se utilizé
permanentemente para incrementar el gasto social sin ningan impacto

macroeconémico negativo;

b) los subsidios totales a las empresas paraestatales descendieron de 12%
del PIB a cerca del 1.6% para 1993, como resultado de la
desincorporacién de empresas ineficientes y no estratégicas, ni
prioritarias, y como resultado de la reduccién del subsidio al sector
privado por el mecanismo de ajuste de tarifas y precios de bienes y

servicios del Estado; y
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¢) por otro lado, parte de los ingresos obtenidos por la venta de empresas
se destinaron a la formacién de un fondo de contingencia para hacer
frente a condiciones adversas externas, el caso méas claro fue la guerra
del Golfo Pérsico a principios de 1991, que provoct la caida de los
precios del petrleo y por tanto de los ingresos del gobierno.

Asf "el tutal de ingresos por ventas entre diciembre de 1988 y octubre de
1993 es de 69.3 miles de millones de nuevos pesos. Esta cifra es mayor a
la registrada en el Fondo de Contingencias, debido a que el fondo fue
creado hasta 1990 y porque en algunos casos, cuando los recursos se
captaron en el extranjero, ellos se aplicaron directamente a ia amortizacién
anticipada de titulos de deuda publica externa (tal es el caso de los recursos
provenientes de la venta del segundo paquete acclonario de TELMEX,
como se informé oportunamente en la Cuenta de Hacienda Publica Federal

correspondiente a 1992)."22/

Se podria decir que en los dos Ultimos sexenios, la politica econémica del
gobierno, apoyada en las reformas constitucionales de 1983, cambio el
modelo de desarrollo proteccionista hacia un modelo de corte neoliberal
sugerido desde afios antes por los principales organismos financieros
internacionales, cuyo requisito fundamental es el saneamiento y
adelgazamiento del sector piblico, lo cual quedaria formalizado en el PND
de 1982-1888, dentro de sus dos vertientes: reordenacién econdémica y

cambio estructural.

22/ Poder Elecutivo Federsl, Ob. Cit,, Pég.43.
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Ante una situacién econ6mica adversa, tanto interna como externa, se
dieron los primeros pasos para reestructurar el aparato estatal, de los
cuales los més importantes fueron:

* Modificacién de la Ley de Organismos de la Administracién Puablica
Federal en 1983.

* E| primer decreto de privatizaciéon publicado en el Diario Oficial en marzo
de 1984, a través del cual se eliminaban 339 empresas.

* El inicio del Pacto de Solidaridad Econémica en Diclembre de 1987,
dentro del cual se reconoce de manera formal un programa de
desincorporacién de empresas publicas a través de los mecanismos de

liquidacién, fusién, transferencia y venta.

En ese sentido, el proceso de reestructuracion del sector publico
comprendid tres periodos fundamentales:

1983-1985. En el que se inicié la desincoporacién de empresas publicas, no
viables e innecesarias dentro de la estrategia econdmica.

1986-1988. Desincoporacion de empresas pequeias y medianas.

1988-1993. Desincorporacién de empresas de gran tamario.
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Sin duda, la continuidad e intensificacién del Salinismo a la politica
econémica, sefialada por el presidente Miguel de la Madrid H., a partir de la
segunda mitad de su sexenio, dentro de la llamada estrategia
modernizadora ha tratado de conformar un Estado més fuerte y eficiente,
cuya base sea el control inflacionario y el sanemiento del sector publico,
apoyado por empresas con un caricter esencialmente estratégico y
prioritario para el desarrolio econémico y social.

Asi, la privatizacion del aparato paraestatal constituye uno de los
elementos més importantes del la reforma del Estado, y que junto con la
desregulacién econdmica, la apertura comercial, la reforma financiera y el
programa de gasto social abre nuevos horizontes a la accién del gobierno,
en donde la eficiencia econémica y administrativa, que hasta ahora no se ha
fogrado, y la rentabilidad social deberan de jugar los papeles mas
jmportantes y dan una oportunidad méas para justificar {a intervencién del

Estado dentro de la economia.
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3. ORIGEN Y DESARROLLO DEL
SISTEMA CONASUPO-DICONSA.

El Sistema de Distribuidoras CONASUPO (DICONSA), es una empresa
paraestatal, filial de la Compania Nacional de Subsistencia Populares
(CONASUPQ), por lo cual resulta conveniente revisar la evolucion del

Sistema en su conjunto.

3.1. ANTECEDENTES DEL SISTEMA CONASUPO.

La CONASUPO, tal como la conocemos actualmente, es el resultado de la
participacién del estado en el ramo de las subsistencias populares, que
surge como respuesta a las demandas y movimientos del sector obrero en
relacién a la carestia de la vida, planteadas de 1935 a 1936, que dieron
lugar a que el gobierno del Presidente Cardenas iniciara un programa
encaminado a ordenar el mercado de los productos bésicos. Asi, se puede
decir que su primer antecedente esta en la creacién del Comité Regulador
del Mercado de Trigo que surge el 26 de julio de 1937.

En 1937, el gobierno federal en unibn a otros organismos publicos,
constituyé la Compaiia Exportadora e Importadora Mexicana, S.A.
(CEIMSA), la cual en su primera etapa, ;se hizo cargo de fomentar,
desarrollar y organizar el comercio exterior de productos agricolas basicos.
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Hacia 1938, el poder ejecutivo cred e Comité Regulador del Mercado de
Subsistencias, mediante el cual se Ilnician actividades estatales para
intervenir de manera més activa en la funcién social de allegar los recursos
alimenticios basicos a las clases econémicamente débiles, con ef objeto de
contrarrestar las tendencias inflacionarias en los precios de los productos
basicos en el periodo de pre-guerra, y combatir fluctuaciones artificiales. Su
funcién esencial fue la de estudiar las anormalidades que se presentaban
en la produccién, distribucién y comercializacién de jos articulos de
consumo popular; proponer medidas eficaces a los érganos competentes
del estado; y ejecutar actos concretos que sin propésito de lucro,
regularizaban el mercado de las subsistencias, ya fuese comprando,

vendiendo o almacenando productos.

En 1941, se cred una sociedad mercantil lamada Nacional Distribuidora y
Reguladora S.A. (NADYRSA), con acciones suscritas por instituciones
nacionales de crédito y organizaciones campesinas y obreras. Esta
empresa tuvo entre otras tareas, la de fungir como érgano regulador de
precios de los articulos de primera necesidad o de las materias primas
necesarias para su elaboracién, y la organizacién de sistemas de
almacenamiento y de lonjas que proporcionaran la patrticipacién de los
productores agricolas en el mercado; con el doble propésito de asegurar a
los productores precios razonables y, al mismo tiempo, al consumidor
precios que se ajustaran en el mayor grado posible, a los precios rurales

corrientes.

Hasta 1948, CEIMSA y NADYRSA operaron simultdneamente, dada la
conveniencia de fundir estas dos empresas en una sola entidad, se ordend
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la liquidacién de NADYRSA y qued6 CEIMSA, que en esta su segunda
elapa, procurd el mejor abastecimiento y regulacién de los precios del trigo
y del malz, asi como de otros articulos de primera necesidad. Asimismo,
comrespondié a CEIMSA ser el instrumento a través del cual el Gobierno
Federal adquirié la primera experiencia para el inicio de su funcibn,
reguladora, mediante la adquisicién, almacenamiento y distribucién de
grandes volimenes de subsistencias, con repercusiones en el mercado y en
el establecimiento de los precios.

No obstante, por acuerdo presidencial del 25 de marzo de 1961, se
constituyé la Compainia Nacional de Subsistencias Populares, S.A.,
(CONASUPOSA), creada en sustitucion de CEIMSA, teniendo como
propésitos fundamentales, el mejoramiento econdmico de los sectores de la
poblacién econdmicamente débiles, mediante una politica de precios bajos,
calidades satisfactorias y abastecimientos oportunos; actuando como
regulador en la compra-venta de productas agricolas nacionales, asi como
de operaciones de comercio internacional. CONASUPOSA inicié
operaciones con cuatro filiales: Compania de Productos Agropecuarios
CONASUPO, S.A.; Compaiia Rehidratadora de Leche CONASUPO S.A.;
Compaiia Distribuidora de Subsistencias Populares, S.A.,; y Maiz
Industrializado CONASUPO, S.A.

Esta nueva entidad, frente a las que le precedieron, tuvo como diferencia
fundamental que no solamente traté de regular los mercados de produccién
y de consumo de bésicos, sino llevar ademas fines de la Reforma Agraria
aplicando de manera més estricta los precios de garantia, lo cual no
siempre se cumplio. Asf, a CONASUPO le correspondié desde su
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constitucién, la doble tarea de fijar precios que garantizaran un ingreso justo
a los productores, y la de asegurar el abasto de alimentos baratos a la
ciudad, lo cual realizé a través del subsidio que consistia en absorber los
costos de operacién, pues el precio de garantia y el de venta de grano de
maiz era similar. .

El primero de abril de 1965 por decreto presidencial, se ordené que
CONASUPOSA fuera sustituida por un Organismo Publico Federal
Descentralizado de Servicio Social, con lo que se dio nacimiento a la
Companila Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO), cuyos
principales objetivos fueron los siguientes:

a) Apoyar a los sectores econdémicamente débiles de la poblacién, en la
adquisicion de alimentos basicos.

b) Contribuir a establlizar en los mercados de consumo los precios de los
productos basicos, mediante una oferta adecuada de los mismos.

c) Fomentar la industria nacional al vender en las Tiendas CONASUPO,
articulos de empresas mexicanas del ramo de la alimentacién, y

especificamente de las subsistencias populares.

d) Mantener reservas de productos béasicos, a fin de hacer frente a la sobre

demanda.

e) Modernizar los sistemas de ventas al menudeo, tanto en lo que se refiere
a su distribucién como a su operacién.
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f) Promover y regular la produccién de articulos nacionales bésicos, con el
fin de aumentar el ingreso de los pequefios y medianos productores y
satistacer la demanda regional.

El cumplimiento de su objetivo social impuso a CONASUPO la necesidad
de ajustar su estructura a los requerimientos que marcaba la realidad

econdémica y social del pafs. De esa forma se conformé por una Matriz y las
siguientes siete filiales:

1) Bodegas Rurales CONASUPQ, S.A. (BUROCONSA)
2) Fondo para la Industria Asociada (FIA)

3) Maiz Industriatizado CONASUPO, S.A. (MICONSA)
4) industrias CONASUPO S.A. (ICONSA)

5) Leche Industrializada CONASUPO, S.A. (LICONSA)
6) Impulsora del Pequefio Comercio, S.A. (IMPECSA)

7) Distribuidora e Impulsora Comercial CONASUPQ, S.A. (DICCONSA) 23/

23 B nombre de Distribuidora @ impulsora CONASUPO SAA. de C.V. hace referencia af érgano corporativo que se
encarga actualmente de conirolar administrativamente a las empresas subsidiarias que forman e! Sistema DICONSA.
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3.2. CONSTITUCION DEL SISTEMA CONASUPO-DICONSA.

La filal de CONASUPO, actuaimente denominada Distribuidora
CONASUPOQ, S.A. de C.V. (DICONSA), tiene su origen el 5§ de abril de 1961
cuando surge con el nombre de Compaiifa Distribuidora de Subsistencias
Populares, S.A. de C.V., (Codisupo), cuyos objetivos fundamentales eran :
promover, organizar y operar organismos comerciales para comprar,
distribuir y vender subsistencias populares a precios reducidos; ademés de
adquirir, enajenar y administrar las instalaciones muebles e inmuebles y de

los equipos necesarios, para el cumplimiento de sus actividades.

En esta primera etapa, la empresa da los primeros pasos en la realizacién
de acciones concertadas en el sector obrero y campesino.

En 1964, Codisupo se transforma en la Compaifia Distribuidora de
Subsistencias CONASUPO (Codisuco), y es a partir de entonces cuando
inicla su crecimiento. Se establecen las primeras tiendas rurales; se
incrementa el nimero de tiendas méviles; aparecen las ferrotiendas; las
compras se realizan preferentemente a pequenos industriales nacionales; y

se empieza a distribuir pan y leche en sus tiendas.

*Los dltimos afios de los sesentas y en la década de los setentas
conformaron un periodo de transicién en la economia mexicana, en la cual
se presentaron las contradicciones del modelo de crecimiento con
estabilidad. Estas se manifestaron al inicio- de la década, a través de
incipientes presiones inflacionarias del exterior y en los precios agricolas,
desequilibrios en la balanza de pagos, y una tendencia al endeudamiento
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externo. Aunado a esto, el goblerno de Luis Echeverria, que se inicid a fines
de 1970, enfrent6 presiones soclales, tanto en el ambito urbano como rural.
Las intensas protestas de las clases medias urbanas como rural y la brutal
represién vivida en 1968 estaban muy presentes. La poblacién mexicana
demandaba cambios, una democratizacién del sistema politico y una
participacién en los beneficios del crecimiento econémico de las décadas
anteriores... El diagndstico sobre la situacién de la oferta y demanda de
alimentos llevé a la necesidad de una politica alimentaria con las siguientes

operaciones:

a) Importar alimentos, o cual tendria consecuencias negativas sobre la
balanza comercial, la dependencia alimentaria, e ingreso y el empleo del

campesinado.

b) Recuperar la produccién en el sector empresarial, con lo cual hublera
sido necesario un cambio radical en la politica de precios agricolas para
recuperar la rentabilidad y estimular su produccién.

c) La tercera afternativa era promover la produccién en el sector
campesino...Esto implicaba un cambio en la organizacién de la
produccién campesina que llevara a elevar los niveles de produccién, y
que el Estado tendria que tomar el liderazgo de dicha transformacion.
Aparentemente, esta Ultima opcion fue la que adopté la politica agricola
en los setentas y que tuvo su auge con el programa del Sistema
Alimentario Mexicano (SAM)."24/ '

24/ Kirsten Appendini."De la Milpa a los Tortibonos: La reestructuracidn de fa politica alimentaria en México®, Colegio
do México, P4gs. 54.59.
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Dentro de ese contexto y para dar respuesta a las demandas sociales, al
inicio de los setenta DICONSA es sometida a una de sus transformaciones
mds profundas. Crecié el subsidio y las tiendas se empezaron a multiplicar,
ya que el régimen trataba de responder a las demandas campesinas, la
concentracién de la riqueza y la descapitaiizacién del agro. Por fo que a
partir de 1971, se inician una serie de cambios, primero a la estructura
orgénica. En 1972 y 1973, es sometida a una reforma administrativa
completa que culmina primero con el cambio de razén social, dando origen
el 3 de septiembre de 1973 a Distribuidora CONASUPO S.A. de C.V.
(DICONSA), y en 1974 a la descentralizacién y constitucién de seis
empresas regionales:

DICONSA Centro, S.A. de C.V.
DICONSA Metropolitana, S.A.de C.V.
DICONSA Norte S.A. de C.V.

DICONSA Noroeste, S.A. de C.V.
DICONSA Sur, S.A. de C.V.

DICONSA Sureste, S.A.de C.V.

Con ello se pretendia, promover el desarrollo econémico regional y cumplir
con mayor eficiencia y eficacia su funcién social de distribucién de articulos
de consumo basico, preferentemente de aquellos productos locales o

regionales.

En el periodo siguiente, de 1976 a 1982 caracterizado por el boom
petrolero, se continGa con la misma dindmica de crecimiento de la
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infraestructura comercial e incorpora nuevas lineas de productos a la
comercializacién. Es quizds en este periodo, donde se registra la mas
significativa actividad tendiente a prodigar las tareas distributivas de la
empresa, ya que el goblerno contaba con recursos derivados de la
expansion petrolera. Asf, surge el Programa CONASUPO-Coplamar, que se
operaria a través de DICONSA, lo que permiti6 instalar una red de bodegas
y tiendas, con capital de trabajo, flotilla de transporte y con una nueva
organizacion técnica y administrativa, con cobertura nacional, para la
distribucién de mercancias de consumo bésico a precios oficiales en zonas
rurales donde el pequeiio comercio privado no concurria o creaba pequeiios

grupos monopélicos.

Es importante destacar que el Programa CONASUPO-Coplamar, crea un
mecanismo realmente innovador al tener como base para su
funcionamiento la participacién comunitaria que hizo del usuario del servicio
una parte activa e integrante del sistema; miles de campesinos, entre
hombres y mujeres, se organizaron en comités rurales de abasto,
comisiones de carga y descarga de la mercancia, grupos para construir y
habilitar el local de |a tienda; ademas, participaban como encargados, como
choferes, loteadores y veladores en los almacenes.

"En esos aios se fortaleci6 el sistema de abasto estatal, tanto en las
ciudades como en el campo. CONASUPO a través de sus filiales y
programas de distribucién, ampli6 la red de tiendas en las que se vendian
los bienes de consumo basico. Fue entonces cuando se incorporaron las
4reas rurales al sistema de distribucién, reconociendo asi que los
problemas de abasto y pobreza del campesinado eran prioritarios; las
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demandas en este sentido ya formaban parte. de las luchas campesinas en
algunas regiones del pais. DICONSA, la empresa distribuidora al menudeo,
aumenté su particlpacién en el mercado al pasar de 3% en 1972 a 14.6% en
1981, El programa DICONSA-Coplamar llegé a una participacién del 17%
en el mercado rural de alimentos en 1982 (en 1980 fue de 11%). El precio
de la canasta basica de alimentos se estimé entre 30% y 35% inferior a los

precios del mercado."25/

3.3. DESCENTRALIZACION Y REESTRUCTURACION ADMINISTRATIVA
DE DICONSA (1982-1988).

La crisis en los inicios de los 80's impone cambios y modifica las tendencias
dentro de la politica econémica del gobierno, y por lo tanto de sus
organismos. Ello tuvo una doble consecuencia en DICONSA: por un lado,
se le imponen ajustes presupuestales; y por el otro, los cambios en la
demanda, altos costos de operacion, precios a la alza y abasto
problemético. '

En 1983, por decreto presidencial, desaparece Coplamar, su infraestructura
operativa y administrativa pasa totalmente a DICONSA con el propésito de
fortalecer el denominado Programa CONASUPO Rural de Abasto
Comunitario (PRACO).

Debido a la crisis econémica de 1982, la oferta de productos comenzé a
mostrar insuficiencias respecto a la demanda de la sociedad, que trajo

250bidem. Pég. 77
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signos de burocratismo dentro del Sistema. Era evidente que el Estado no
podia cumplir con un abasto suficiente y oportuno, ya que al dispararse la
inflacién y liberarse los precios de los productos, se vieron fuertemente
disminuidos los capitales de trabajo y, por lo ianto. la capacidad de compra
de las tiendas.

A partir de 1983, se dio una nueva dimensién a la accién reguladora del
Estado, mediante las reformas promovidas a los articulos 25, 26, 27 y 28 de
la Constitucién, que fortalecen dentro del régimen de economia mixta, la
posibilidad rectora del Estado; establecen un programa de planeacién
democrética para el desarrolio; fija bases para el desarrollo rural integral;
define con mayor precisién las &reas reservadas a la accion del Estado y la
funcién de los organismos descentralizados y empresas de participacién

estatal.

En el mismo sentido, el Plan Nacional de Desarrolio (PND) del nuevo
gobierno, planted dos lineas estratégicas nacionales para reordenar la
situacién del pais y para iniciar los cambios de fondo necesarios en la
estructura econdmica y en la participacion social en el proceso de
desarrollo. Una primera de corto plazo, denominada de Reordenacion
Econ6émica, una segunda de plazo mas amplio denominado Cambio

Estructural.

En el marco de esta Gitima se plantean las lineas de accién siguientes:

a) Fortalecer el caracter mixto de la economia; b) Participar el la oferta de
bienes socialmente necesarios; ¢) apoyar la integracién del aparato
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productivo; d) Reestructurar y modernizar la empresa puablica; e) regular la
actividad de fos mercados para reducir los efectos negativos producidos por
la desigualdad del ingreso; f) apoyar la descentralizacién de las actividades
de produccién y distribucién de las empresas piiblicas; g) contribuir al sano
financiamiento para el desamollo; y adoptar mecanismos y politicas que
garanticen el cumplimiento de sus objetivos y la moralidad de la

administracién.

Adicionalmente a estas lineas generales de cambio estructural plasmadas
en el PND, las actividades de DICONSA se enmarcaron dentro de cuatro
programas sectoriales, que fueron:

- El Programa Nacional Alimentario (PRONAL), que se propuso como
objetivo general procurar la soberanfa alimentaria, y alcanzar condiciones
de alimentacién y nutricién de las mayorias, pero sobre todo de aquellos
sectores de la poblacibn mas desprotegidos. Otorgando la misma
importancia a todos los elementos que forman parte del proceso

alimentario.

- El Programa Nacional de Fomento y Comercio Exterior (PRONAFICE),
que tenfa como objetivo, orientar las acciones hacia una sociedad mas
igualitaria, al lograr: elevar la generacién de empleos a través del efecto
muiltiplicador de la inversién sobre la industria; satistacer las necesidades
basicas a través del cambio estructural, incrementando el abasto de
alimentos al articular a la industria con el sector agrario, y modernizar y
ampliar prestacién de servicios basicos, y con eflo redistribuir el ingreso.
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- Sistema Nacional para el Abasto (SNA), cuyo propésito era proporcionar al
pais un esquema de comercializacion moderno y eficiente, que permitiera
dar al productor una retribucién justa y al mismo tiempo hacer llegar a la
poblacién productos alimenticios, suficientes, accesibles y en condiciones
adecuadas de calidad y capacidad nutritiva. Ademas, se plantea la
eliminacién de subsidios generalizades para pasar a una estrategia de
subsidios selectivas.

- Programa Nacional de Desarrolio integral (PRONADRI), que asigna la
misma importancia a todos los sectores de la sociedad, y da especial
relevancia a el sector agropecuario, pues ya no lo considera sélo como
productor de bésicos, sino como una sociedad integral e importante en
todos los procesos.

Es asi como DICONSA se trataba de integrar a la modernizacién comercial
delineada por el cambio estructural, reduciendo el intermediarismo, los
costos y precios, y tratando de integrar a la sociedad civil dentro de sus
actividades. Asimismo, al interior de su estructura admistrativa se planteé la
reorganizacion tanto operativa como administrativamente, a través de dos
programas rectores: El de Distribucién y Regulacion CONASUPQ y el de
Reordenacién Administrativa y Capacitacién.

Se podria decir que fue en 1983 cuando DICONSA inicia el proceso de
cambio estructural siguiendo tres vertientes fundamentales:
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a) Ampliar y profundizar la presencia de las tiendas CONASUPO en las
zonas marginadas, urbanas y rurales, como una intensa participacién de

1a sociedad civil.

b) Mejorar la eficlencia administrativa, desconcentrando hacia las
sucursales atribuciones y responsabilidades operativas, que le permitiria

avanzar hacia la descentralizacién juridica.

¢) Consolidar la estructura de DICONSA, como un instrumento del Gobierno
Federal para su politica de traslado de subsidios al consumidor, de
manera selectiva y transparente.

Ante la necesidad de consolidar DICONSA como un verdadero sistema y
servir mejor a la politica del Gobierno Federal, de 1983 a 1985 el esfuerzo
de la direccibn se concentrd6 en la descentralizacién y en la
desconcentracién, propiciando una amplia participacién de los gerentes de
sucursal, de tiendas y jefes de almacén; asi, cada una de las gerencias
regionales, hasta ese momento seis, procedieron a desconcentrar las
tunciones administrativas, financieras y de abasto hacia las sucursales, para
fortalecerla como célula administrativa del Sistema y con ia finalidad de que
contribuyeran a los programas de abasto y distribucién de productos
basicos de los gobiernos estatales mediante los Comités de Planeacién de
Desarrollo Estatal (COPLADES).

En los afios 1985 y 1986 se redefine la funcién de cada unidad del sistema,
tanto a nivel directivo como operativo, con el propésito de que las
sucursales, tiendas y almacenes puedan incorporarse con una sola
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articulacién a los circuitos locales de produccién-consumo, favoreciendo el
desarrollo regional. Ademés, en 1985 se presenta formalmente al Consejo
de Administracién las lineas generales de acci6n para el cambio estructural,
las cuales proponian la transformacién de las sucursales en unidades con
personalidad juridica propia, quedando asi constituidas en empresas a nivel
estatal con la participacién de los gobiernos respectivos.

Por otro lado, en abril de 1986 queda formalmente constituida la empresa
Controladora y de servicios Distribuidora e Impulsora Comercial
CONASUPO, S.A. de C.V. (DICCONSA), con facultades y personalidad
juridica propia, para llevar adelante una planeacién y programacién integral,
implantacién de politicas y normas fundamentales, establecimiento de
mecanismos para el mejor aprovechamiento de procesos administrativos y
la implementacién de mecanismos preventivos y correctivos para posibles
desviaciones operativas de las empresas subsidiarias de DICONSA.

GRAFICA 4.
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Poco después, el 17 de Diciembre de 1986, cumpliendo todos los requisitos
juridicos administrativos, se constituyeron 12 nuevas empresas subsidiarias:

. Distribuidora CONASUPO del Bajio, S.A. de C.V,
Distribuidora CONASUPO de Campeche, S.A. da C.V.
Distribuidora CONASUPO del Edo de Méxiéo. S.A . deC.V.
Distribuidora CONASUPO de Hidalgo, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO de Michoacan, S.A. de C.V,

. Distribuidora CONASUPO Norte-Centro, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO de Oaxaca, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO Peninsular, S.A. de C.V.

. Distribuidora CONASUPO de Sinaloa, S.A. de C.V.

10. Distribuidora CONASUPO de Sonora, S.A. de C.V.

11. Distribuidora CONASUPO de Tamaulipas, S.A. de C.V.
12. Distribuidora CONASUPO de Veracruz, S.A. de C.V.

© @ NO G A ON

Y posteriormente, el 30 de junio de 1988 se constituye la empresa:
13. Distribuidora CONASUPO de Guerrero, S.A. de C.V.

Con lo que el Sistema de Distribuidoras CONASUPO quedé6 integrado por
19 empresas subsidiarias y un érgano Corporativo de caracter centralizado,
con la finalidad de cumpilir con el proceso de descentralizacién del Sistema
CONASUPO, contenido en los lineamientas de cambio estructural; ya que
esta nueva estructura permitiria a DICONSA integrar dentro de sus
programas de abasto y distribucién de alimentos a los gobiernos estatales,
los cuales en casos especificos participaron como socios directos, lo cual
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pretendia resolver con eficacia y oportunidad fos problemas que se pudieran
presentar en fa comercializacién de alimentos basicos.

3.4. DICONSA DENTRO DE LA REORDENACION ECONOMICA Y
CAMBIO ESTRUCTURAL (1989-1992)

La crisis que desde 1982 vive el pals, ha tenido un alto costo econémico y
social, cuyas consecuencias aun se recienten: el PIB en términos reales
permaneci6 estancado; la inversién productiva realizada en 1988 fue similar
a la de 1976, el nivel méas bajo en tres décadas; el salario minimo cayé en
términos reales aproximadamente en un 43%; y no se cre6 ni un solo
empleo en el sector formal, aumentando el desempleo y el subempleo.

Teniendo como antecedentes fos problemas econémicos y sociales antes
mencionados, y en reconocimiento a los lineamientos planteados en el PND
1992-1994, para el logro de la estabilizacién continua de la economia,
CONASUPO y sus empresas filiales, entre otras cosas, tenfan que
mantener los precios de sus productos en los términos de los programas
antiinflacionarios, asi como avanzar en el saneamiento financiero. Por otro
lado, en atencion a la linea basica de Modernizacion econdémica,
CONASUPO-DICONSA iniciaria un proceso profundo de modernizacién
estructural y concentracién exclusiva en las éreas estratégicas y prioritarias

para realizar con eficacia sus funciones.

Ademéas, CONASUPO y sus empresas filiales deberfan de participar dentro
del marco definido por el Pronasol para emprender la lucha frontal contra la
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pobreza extrema, impulsando la eficiencia en la produccién de alimentos y
el abasto de productos bésicos a precios accesibles. En el caso particular
de DICONSA se planteaba la consolidacién del programa rural y urbano a
través del fortalecimiento de los mecanismos de participacién comunitaria.

Los canales de distribucién de DICONSA en 1988 eran tiendas propias
{Centros Comerciales, Conasuper's A y B), concesionadas y sindicales
dentro del canal urbano; y con tiendas campesinas (y algunas
concesionadas) en el rural comunitario. DICONSA “...cubre alrededor del
4% de la demanda nacional de alimentos, aunque la proporcion varia segtin
la linea de productos y ambito social. En lo referente a alimentos basicos se
estima una participacion del 17% en el mercado nacional, proporcién que se

eleva al 25% en los mercados rurales”.26/

De acuerdo a la estrategia gubernamental y en respuesta a la propuesta de
modernizacién, DICONSA planted las siguientes acciones:

a) La realizacién de un ajuste estructural que contemple la desincorporacién
y transformacién de los canales urbano propio y concesionado.

by Fortalecer, consolidar el crecimiento selectivo en los canales
comunitarios, es decir en tiendas campesinas, PAZPU y tiendas de

unidades habitacionales.

c¢) Revisién profunda de las estructuras administrativas y organizacionales

para lograr una mayor eficiencia y productividad.

26/ Gerencia de Planeacién de DICCONSA. *Elementos del Programa estratégico del Sistema DICONSA 1989-1989
para el Programa Rector del Sistema CONASUPQ", JJMC. 1989. Pg. 16.
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d) Apoyo a productores agricolas para la comercializacién de sus productos

con recursos Pronasol.
e) Ampliacién del subsidio al consumo de productos seleccionados.

f) Modernizar la estructura financiera, a fin de que genere el efectivo
suficiente para cumplir oportunamente sus compromisos de pago sin que

esto implique dejar de lado su funcién social.

En atencién a los lineamientos antes descritos, CONASUPO y su filial
DICONSA en 1989 sufren uno de los priﬁ'neros cambios estructurales
realmente importante; el 23 de octubre de ese afno el Director General de la
Institucién, Lic. Ignacio Ovalle Fernandez, anuncid e! programa de

reestructuracion de la paraestatal que contenia los siguientes puntos:

a) Enajenacion de 9 plantas industriales pertenecientes a Industrias
CONASUPQ (Iconsa).

b) Retiro de la paraestatal de la adquisicién de granos basicos excepto maiz

y frijol.

c) Cierre y posible venta a empleados, orgariizaciones sociales o iniciativa
privada, de 589 Conasuper's A y B (ubicados en zonas que no requieren
subsidios), transferencia de 25 centros comerciales a Impulsora del
Pequernio Comercio (IMPECSA) y retiro de las concesiones a 2,144
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tiendas, para que se establezcan como pequeiios comercios afiliados a
IMPECSA, pero sin el logotipo de CONASUFO.

d) Elaboracin de un padrén de productores para terminar con el
intermediarismo innecesario y venta directa de CONASUPQ a canales
Institucionales, inciuyendo a grandes tiendas de autoservicio que tengan
capacidad para mantener precios oficiales.

e) Control de calidad de productos importados y cosechas nacionales.

f) Transferencia de Almacenes Nacionales de Depésito de las bodegas
urbanas y semiurbanas de CONASUFO y transferencia de Bodegas
Rurates CONASUPO a Almacenes de Andsa en zonas rurales.

g) Eliminar subsidios generalizados para qixe lleguen Gnicamente a las

clases mas desprotegidas.

Asimismo, se anuncid la creacion de los Almacenes CONASUPO
Solidaridad, los cuales serian para grupos organizados de trabajadores,
campesinos y grupos sociales. Paralelamente, dio a conocer que tanto en
el medio urbano, como en le rural se abririan entre mil y 1,500 nuevas
tiendas, como las 15,912 tiendas campesinas de participacién comunitaria e
informé que se habrian nuevas establecimientos en las unidades Infonavit.

A finales de 1989 existian aproximadamente 23,501 puntos de ventas, de
los cuales en el B0% se registraban pérdidas e ineficiencia operativa,

causada principalmente en los Centros Comerciales y Conasupers, que se
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encontraban en las zonas urbanas y atendian bdsicamente a la clase
media. Con estos antecedentes, a principios de 1990 se dio un paso
importante hacia una transformacién mas profunda del Sisterna DICONSA;
se anuncidé que los esfuerzos estarfan orientados a mejorar la
comercializacién y distribucién de productos bésicos, por lo que dentro del
programa de reestructuracién se contemplaba, en primera instancia, vender
las tiendas ubicadas en zonas donde la poblacién era de altos recursos
econdmicos y en las cuales se comercializaban productos suntuarios, y a
cambio de eso se crearian 1,500 tiendas anualmente en zonas populares
(Cepacs) y dentro del medio rural, las cuales serfan administradas
directamente por la comunidad.

CUADRO 4.
INFRAESTRUCTURA DISTRIBUTIVA DEL SISTEMA DICONSA
1988-1992 .

INFRAESTRUCTURA PROPIA

ALMACENES 301 302 as2 366 380
INFONAVIT [ o ] 159 304
TDAS. PROPIAS */ 604 490 ] 0o 1]

SUBTOTAL 908 792 352 525 664

INFRAESTRUCTURA COMUNITARIA Y CONCESIONADA

TDAS. CONCESIONADAS 2996 2458 [ ] 0
TOAS. CAMPESINAS 15447 16718 10694 19923 19740
INFONAVIT o 0 17 17 17
CEPACS i 3048 5748 s182 3808
OTRAS 0 o [} [} 0
SUBTOTAL 21614 22820 24482 25171 23490
TOTAL SISTEMA 22519 23812 24833 25690 242154

¢/ Dertro de este canal de distribucién se agrupaban los Centros Comerciaies, Conasuper's "A” y Conasuper’s "B°.
FUENTE: Carpeta de Consejo de Administracién de Di diclembre de 1992,
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El nuevo enfoque operativo de DICONSA propicié la participacién méas
activa de las comunidades que aportaban instalaciones, equipamiento y en
algunos casos capital de trabajo. Por su parte, DICONSA concentraba sus
esfuerzos en el manejo eficiente de sus almacenes y flota vehicular, por ser
estos, junto con las tiendas infonavit, la Gnica infraestructura distributiva
propiedad de la empresa.

Como parte de la consolidacién de DICONSA. se realizé la fusion de tres
empresas subsidiarias que unificaran programas y metas, a fin de simplificar
el proceso de comercializacién incrementando la eficiencia y la
productividad de las empresas involucradas y reducir los gastos de
operacién. Asi el 9 de julio de 1991, se autorizé la fusién de las siguientes

empresas:

* DICONSA Estado de México con DICONSA Metropolitana.

* DICONSA Noroeste con DléONSA Sonora.

* DICONSA Guerrero con DICONSA Sur.

En el caso de Ia fusién de DICONSA Noroeste, se consideré conveniente
fusionar dos de sus sucursales con DICONSA Sinaloa, cambiando el

nombre de esta Gltima por la nueva DICONSA Pacifico.

La nueva estructura del Sistema DICONSA queddé conformada por un
Corporativo (Dicconsa) y 16 Subsidiarias que a continuacion se enumeran:
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. Distribuidora CONASUPO del Bajfo, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO de Campeche, S.A. de C.V.,
Distribuidora CONASUPO del Centro, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO del Edo de México, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO de Hidalgo, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO Metropolitana, S.A. de C.V.
Distribuidora CONASUPO de Michoacan, S.A. de C.V.

. Distribuidora CONASUPO del Norte, S.A. de C.V.

. Distribuidora CONASUPO Norte-Centro, S.A. de C.V.
10. Distribuidora CONASUPO de Oaxaca, S.A. de C.V.
11. Distribuidora CONASUPO del Pacifico, S.A. de C.V.
12. Distribuidora CONASUPO Peninsular, S.A. de C.V.

13. Distribuidora CONASUPO del Sur, S.A. de C.V.

14. Distribuidora CONASUPO del Sureste, S.A. de C.V.
15. Distribuidora CONASUPO de Tamaulipas, S.A. de C.V.
16. Distribuidora CONASUPO de Veracruz, S.A. de C.V.
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Como consecuencia lfgica, la modernizacidn estructural de DICONSA
iniciada en octubre de 1989, establecié diversas acciones de saneamiento
operativo y financiero, que han conducido entre otras cosas, a una
reduccién permanente y significativa de (a plantilla de personal en todas las
empresas del sistema, de tal manera que de 1989 a 1992 la disminucién en

el personal fue del 73.3%.

GRAFICA 6.

REDUCCION DE LA PLANTILLA DE PERSONAL

1989 1990 1991 1992
28,690 22,350 10,156 7,640

PROGRAMA DE RET!IRO VOLUNTARIO: 21,050 SERVIDORES PUBLICOS

El proceso de modernizacion planteado al inicio del sexenio, dio un paso en
forma definitiva a la participacién comunitaria en la distribucién de productos
basicos en zonas rurales y urbanas marginadas del territorio nacional,
prueba de esto es que la paraestatal "distribuyé productos ... por 2,347
millones de nuevos pesos, de los cuales el 62.1% fueron ventas de
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abarrotes bdsicos,...el 35% fue de granos basicos como el maiz, el frijol y el
arroz, asi como de azucar, mientras que el resto fue de mercancias
generales,.. casi el 80% fue distribuido en tiendas rurales comunitarias,
como parte de la reconversidn... y atendi6 a 22 miliones 231 mil
campesinos de las 53 etnias del pais y a 6 millones 869 mil en zonas
urbanas o colonias populares."27/

Como se ha podido apreciar, ia funcion del Sistema CONASUPO desde su
primer antecedente que fue el Comité Regulador de Trigo de 1937 hasta la
CONASUPO Integrada por diez filiales, ha tratado de responder a las
demandas y movimientos de los sectores obrero y campesino, que
reclaman la regulacién de fos mercados de productos basicos. Sin embargo,
por la severa situacién econémica que estallé en 1982, al igual que otras
empresas del sector plblico ha visto condicionado su crecimiento y sus
funciones, con el propésito de adecuarse a los lineamientos de politica
econémica de los ultimos dos sexenios.

DICONSA como parte integrante de CONASUPO, ha llevado al cabo
acciones tendientes a cumplir con la reordenacién econémica y con el
cambio estructural sugerido por el gobierno mismas que en su mayoria no
han dado los resultados esperados que conduzcan a una mayor eficiencia
en su funcionamiento. Dentro de esas acciones se puden destacar las

siguientes:

27/ Gonzélez, Eduardo. "Surtiné DICONSA praductos bésicos por N$3,000 millones*. Bl Financiero. martes 8 de junio de
1993, Pag. 3.
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* En 1983, por recortes presupuestales se transforma el Programa
CONASUPO Coplamar en Programa CONASUPO Rural de Abasto
Comunitario.

* Se puso en marcha dos programas rectores de su cambio estructural: Ei
de Distribucién y Regulacisn CONASUPO; y el de Reordenacién
Administrativa y Capacltacién, los cuales no funcionaron por la falta de
capacidad y visién en su implementacién, generando solo derroche de

recursos.

* En 1983, desconcentré sus actividades en 6 empresas y 44 sucursales
con el objetivo de tener una mayor integracién a nivel estatal y poder
participar de manera activa en los Comités de Planeacién de Desarrollo
Estatal (Coplades), que si bien es cierto permiti6 ampliar el espacio de
distribucién de productos béasicos, también propicio un crecimiento de su
estructura burocratica con las consecuencias légicas de ineficiencia.

* En 1986 se crea Dicconsa como corporativo, cuya funcién seria planear y
programar las actividades y los recursos de las empresas de manera mas
eficiente, lo cual no se logré, pues el funcionamiento de la empresa se
burocratizé ain mas; ademas se crean otras 13 empresas subsidiarias.

* A partir de 1988, participa activamente dentro del Programa Nacional de
Solidaridad.
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* En 1989, se cierra casi en su totalidad el canal de distribucién urbano, que
generaba las mayores pérdidas de la empresa y el cual ya no respondia
a las necesidades de la poblacién de escasos recursos.

* A partir de 1989, se inicia un proceso de apertura de tiendas en zonas
rurales y marginadas urbanas, asi como de Almacenes CONASUPO
Solidaridad; y con esto también se inicla una intensa etapa dentro de la
participacién comunitaria en el abasto de alimentos.

* La modernizacién de DICONSA iniciada en 1989, la ha llevado a adecuar
de manera continua su estructura administrativa, legando asf a 1992 con
73.3% menos de su personal.

El esfuerzo realizado por el Sistema CONASUPO y por DICONSA para
adecuar su estructura y funcionamiento, ante condiciones de restriccién de
recursos, con el objetivo de seguir cumpliendo con su compromiso social
con mayor eficiencia, no di6 los resultados esperados por la falta de
capacidad administrativa y por el manejo politico que se le dio a la

operacién de la empresa.
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4. EVOLUCION FINANCIERA DE
DICONSA (1982-1992).

Durante la dltima década, la situacién de crisis econémica por la que
atraves6 el pais tuvo un doble efecto a nivel econémico y social: por un
lado, obligé al gobierno a reordenarse econémicamente, por lo que la
caracteristica de la politica econémica seguida por el Estado durante este
periodo fue la reduccién del gasto y de las transferencias de recursos hacia
todos los sectores de la economia; y por otro, los ingresos reales de la
poblacién -sobre todo de los segmentos méis pobres del pais- se
deterioraron cada vez més.

Es por lo anterior, que resulta imporntante revisar como una empresa
paraestatal como DICONSA ha respondido a las condiciones de restriccién
de recursos y saneamiento financiero del sector publico, sin olvidar la
funcién social que realiza.

4.1. VENTAS Y RESULTADO DE OPERACION.

4.1.1 EVOLUCION DE LAS VENTAS.

Este apartado se ha establecido para analizar uno de los elementos mas
importantes en el funcionamiento de cualquier empresa, como son ventas;
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ya que es generalmente el principal medio por el cual {a empresa obtiene

fecursos propios.

En el caso especifico de DICONSA, si bien es cierto que por su caracter
comercial, las ventas juegan un papel importante, éstas no son el medio por
el cual obtiene recursos financieros que le permiten funcionar normalmente;
sin embargo, son un indicador de como la empresa cumple con su razén de
ser, es decir, allegar alimentos basicos a los estratos de la poblacién

econémicamente mas desprotegidos.

Las ventas de DICONSA durante el periodo de analisis decrecieron en un
64.5% en términos reales, al pasar de 62,915 a 22,335 millones de pesos, a

precios constantes de 1982.

GRAFICA 7.

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO
VENTAS POR CANAL

(1982-1992)

MILES DE MILLONES DE PESOS DE 1982

1982 1983 1964 1965 15856 1987 1968 1989 1390 1991 1992

76



En el &mbito urbano, la calida se fue acentuando, principalmente a partir de
1989, cuando ia empresa decidi® cerrar los Centros Comerciales, los
Conasupers "A" y "B", y las tiendas concesionadas, de esta manera las
ventas decrecieron en un 90.7% dentro del periodo de andlisis. Las cifras
anteriores podrian resultar hasta cierto modo i6gicas, si se considera que
para 1992 el canal urbano habia desaparecido casi en su totalidad por la
reordenacién administrativa realizada dentro de la empresa; por eso, es
impartante aclarar que antes de iniciar el cierre de tiendas urbanas (1989) la
tasa de crecimiento promedio del canal urbano fue de -5.7%, lo cual deja
ver su mal funcionamiento. Al interior del programa urbano, existe sélo un
canal de distribucién importante, con crecimiento positivo, que es el
Programa para Zonas Populares Urbanas (PAZPU), el cual crecié a un
ritmo del 162.7% anual promedio en términos reales, de 1983 (afio en que

inicié su operacién) a 1992,

Por otro lado, el canal de distribucién rural ha crecido durante el mismo

periodo en un 34.1%.

*En cierta medida, la evolucién de las ventas totales y por canal se explica
por el crecimiento diferenciado de fa infraestructura, vale decir, por el
crecimiento extensivo del sistema. Los canales que mas crecieron en
tiendas en el periodo considerado fueron el Pazpu y el Rural."28/ Aunque,
como se podrd observar, en los cuadros siguientes hasta antes de la
reestructuracién, el resto de los canales también observaron un crecimiento
importante en su infraestructura, estos contrario a lo que podria pensarse,

redujeron su nivel de ventas.

26/ Gerencia de Programacién y Presupuesto. DICONSA. *Evolucion del Sistema de Distribuidoras CONASUPO
1962-1988". JUMC, Enero de 1989. Pag.6. ’
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CUADRO &,

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO
VENTAS POR PROGRAMA
(Millones de Pesos de 1982)

1982 49,691 79.0 13,224 21.0 62,915
1983 41,617 747 14,104 253 55,72
1984 39,798 720 15477 280 55,276
1985 40,567 71.8 15911 282 58,478
1986 31,598 68.4 14,587 31.6 45,185
1987 31,918 677 15240 32.3 47,159
1988 28,222 846 15498 354 43,719
1989 26,027 615 16,296 335 42,323
1980 13,501 443 17,007 57 30,508
1991 5023 219 17,939 78.1 22,962
1992 4601 206 17734 79.4 22,335

FUENTE: DICCONSA/Gerencia de Contabiidad/Estados Financiercs
Anusies.

Si analizamos las ventas reales por tienda (ventas/nimero de tiendas),
observaremos que los mayores decrecimientos se presentan en {os canales
de distribucién urbanos de mayor piso de venta; como son Centros
Comerciales, Conasupers "A" y "B", en tanto que las ventas reales por
tienda se duplicaron en el Pazpu, mientras que el Rural presenta la menor

caida (ver anexo no. 1.).

*En suma, la estrategia de crecimiento de ;.Ia infraestructura. sélo tuvo
respuesta cuando se vinculd estrechamente conla poblacién objetivo y con
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shs necesidades; y en caso contrario, cuando la expansién de la
infraestructura se hizo sin ese vinculo "concertado® entre capacidad de
servicio de DICONSA (oferta) y necesidades de la poblacién objetivo
(demanda), las aperturas sblo se tradujeron en mayor ociosidad en la

capacidad instalada de esos canales."29/

4.1.2 ANALISIS DE GASTOS DE OPERACION.

Considerando el Estado de Resultados y la naturaleza de los diferentes
tipos de gastos, éstos pueden clasificarse en gastos directos de venta,
remuneraciones, mantenimiento, gastos fijos y gastos variables.

Los gastos directos a venta estdn integrados por comisiones que la
empresa otorga sobre la venta, fletes, material de empaque y almacenaje.
Dentro de estos, los més importantes son las comisiones y los fletes. Por
tanto, el monto de este tipo de gastos estara en funcién basicamente de la

cantidad de tiendas concesionadas y campesinas.

En el rengldon de remuneraciones se integran los sueldos y salarios que la
empresa paga a sus empleados, y su monto estd determinado
principalmente por e! nivel de sueldos y salarios, el tamario de la plantilla y,
la proporcién existente de tuncionarios y empleados.

ESTA TESIS NO DEBE
SMR DE LA BABLOTECA

29/ Gerencia de Programacién y Presupussto. Ob. cit., Pég. 7.
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Por lo que respecta a gastos de mantenimiento, éstos estan en funcién del
nimero de vehiculos y del equipo de tiendas, asi como el grado de

deterioro de {a infraestructura.

El rubro de gastos fijos variables comprende los conceptos de vigilancia,
combustibles y lubricantes, gastos de ia gerencia general, publicidad y
servicios a comunidades rurales. Se ha dado en llamarles fijos modificables,
debido a la relativa flexibilidad que existe para hacerlos variar en el corto

plazo.

Por ditimo, en fa clasificacién de gastos fijos se encuentran aquelias
partidas de gastos que, por su naturaleza, son dificiles de alterar en un
periodo relativamente corto. Aqui se encuentran las partidas de
depreciaciones, amortizaciones, impuestos y derechos, arrendamientos,
papeleria, servicios de teléfono, luz y fuerza, y prima de seguros por dafos.

Los gastos totales decrecieron en un 47.0% en términos reales, de 1982 a
1992, al pasar de 13,300.0 a 7,071.6 millones de pesos de 1982
respectivamente. Considerando los niveles de venta, la reduccién en los
gastos no significa de ninguna manera un funcionamiento sano de la
empresa, sino por el contrario, refleja una falta de adecuacién de la
empresa a la situacién econémica y una ineficiencia en el manejo de los
recursos; ya que mientras las ventas caen en un 64.5%, los rubros de
gastos decrecen a un ritmo mucho menor, lo que arroja de manera
automética un déficit creciente de DICONSA, que analizaremos méas
adelante.
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CUADRO 6.

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO S.A.DEC.V.
ESTADO DE RESULTADOS AGREGADO
1982-1992
{(Millones de Pesos ds 1982)

1982 62915.0 11,808.0 13,330.0 -1,522.0
1983 §5,721.2 9,530.2 13,266.2 -3,736.1
1984 55,275.5 9,827.3 11,5377 -1,710.5
1985 56,477.7 9,4143 11,970.9 -2,556.6
1986 46,185.1 8,178.7 11,226.0 -3.047.3
1987 47,158.8 8,992.5 11,4148 -2,4223
1988 43,7193 6,935.8 10,500.5 -3,564.7
1989 42,3226 6,474.3 10,663.7 -4,189.5
1990 30,508.0 4,745.9 7.995.3 -3.249.4
1991 22,962.1 3,928.4 7,395.5 -3,467.1
1992 22,3349 3,833.4 7,071.6 -3,238.2

FUENTE: Datos tomados de los DICONSA sn cifraa de cada aio, Gerencia de Contabikidad y Finanzas.

El programa de reestructuracién administrativa redujo considerablemente
los gastos (25.2% de 1989 a 1990), asi los gastos que se vieron mas
fuertemente afectados a la baja por este programa, fueron: el de
Remuneraciones y Prevision Social, que observé la mayor caida por la
reduccién de la plantilla de personal en un 73.3%; mientras que, el rubro de
Gastos Directos de Venta, el segundo de mayor reduccién, tuvo una caida
del 48.6% en términos reales, como consecuencia de la drastica reduccién
de las comisiones por el cierre del canal concesionado urbano (ver anexo
no. 2).
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Los demds rubros de gastos, como son mantenimiento, fijos y variables,
tuvieron una reduccién menor como consecuencia directa de los programas
de expansion de infraestructura, tanto en el programa rural como en el
Pazpu, ya que se aumenté la fiotifla de transporte y se sustituyé de 1990 a
1992 el 20% del transporte de carga, se rehabilitaron casi el 100% de los
almacenes y se instalé equipo de computo en la totalidad.

Al revisar {a estructura de gastos, es importante destacar que el rubro de
remuneraciones es el que tuvo una mayor participacion (49.7% en 1982 a
38.4% en 1992) y por lo tanto, es el gasto que mas impacté en la variacién
del total; como se puede apreciar mas claramente a partir de 1990, en
donde, a la reduccién del gasto total, el rubro de remuneraciones contribuye
con més del 60%. (ver anexo no. 2)

Por lo anterior, se puede decir que la variacibn en los gastos es
relativamente independiente del compostamiento de las ventas; su evolucién
depende fundamentalmente de la politica de crecimiento adoptada por la
empresa. El intentar reducir ef nivel de gastos como respuesta a una caida
importante de las ventas, equivaldria a influir tanto en el tipo de atencién a
{a poblacién objetivo, como en la direccién de crecimiento de DICONSA.

4.1.3. RESULTADO DE OPERACION.

La operacién del Sistema DICONSA entre 1982 y 1992 fue crecientemente
deficitaria en su resultado de operacién como una consecuencia combinada
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de la caida en las ventas y, como vimos anteriormente, por la mayor rigidez
de ajuste a la baja en los gastos de operacion.

El margen bruto que es el primer nivel de utilidad y la fuente inicial para
enfrentar los gastos de operacién ha variado realmente muy poco, ya que
de representar e! 18.8% de las ventas en 1982, en 1992 representd el
17.2%, lo cual arroja una variacién a la baja de 1.6 puntos. Lo anterior, es
resultado del cambio en la composicién de las vemtas, que como respuesta
a ia demanda de la poblacién atendida se ha dirigido a favor de los bienes
bésicos y superbasicos (granos y abarrotes en general), que son los que
menor margen de utilidad tienen, ya que de tener una participacién de
67.6% en 1982 representan el 97.0% en las ventas totales en 1992;
mientras que las lineas con mayor margen, comoc son Mercancias
Generales y Juguetes, Ropa y Accesorios para Bebe, han reducido su
participacién en ventas al pasar de 14.9% a 2.9% durante el mismo periodo
(ver cuadro no. 7). Es por eso que el principal componente de la caida en el
resultado bruto es la caida en las ventas, mas que el propio margen de

utilidad.

Los gastos de operacién, como se menciond, mostraron una resistencia a
descender para ajustarse a las ventas y con el resultado bruto. Hasta 1992
los gastos de operacién tuvieron una reduccléh de 40.95% respecto a 1982,
mientras que las ventas y el resultado bruto se redujeron 64.5% y 67.5%
respectivamente, con lo cual, el peso de los gastos como participacién a
ventas aumenté de 21.2 a 31.7 puntos, con el efecto l6gico en ef resultado
de operacién, cuyo déficit aumenté en términos reales en un 112.8% en el
mismo periodo (ver anexo no. 2).
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CUADRO 7.

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO
PARTICIPACION DE VENTAS Y MARGEN BRUTO

1990
1991
1992

1873
19.68
1850
1670
17.08
17.64
178

17.55
13.98
13.81
14.56
1245
13.00
"
11.98
9.24
“
A7

12.38
845
832
543
10.08

.41
9.38
611
14.79
127

108
0.75
898
7.61
730
7.00
846
497
281
227
242

2042
2843
20.78
2958
30.22
20.77
30.16
233
23.59
24.69
25.69

397
388
3.54
a2
3.0¢4
3.00
1.89
1.74
.88
39
46

31.04
23.08
25.78
27.30
2633
25.94
20.00
2171
19.81
26.76
2340

100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00

18.77

17.10
18.78
16.67
18.72
19.11
18.25
16.24
15.56
17.82
17.73

ﬁmnbz Gerencia Corporativa de Prasupuesto y Finanzas/Estados Financieros Anuales/ene de 1994,

Este conjunto de factores, caida en ventas, calda mas acentuada en el
resultado bruto y mayor resistencia a caer de los gastos de operacién, han
conducido a DICONSA a déficits de operacidn persistentes y crecientes, lo
cual representd el -2.4% por ciento en 1982, y el -14.5 en 1992 respecto a

ventas.

Es importante destacar, que en el ultimo afio en que funcioné el programa
urbano (1990), los almacenes rurales (programa rural) tuvieron un resuitado
de operacion de 7,273.5 millones de pesos, a diferencia del programa
urbano que registrd toda la pérdida del sistema, para arrojar un resultado de

operacion negativo en -240,930.7 millones de pesos, lo cual reflejaba con
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claridad el mal funcionamiento de la mayoria de los canales de distribucién

de ese programa.

4.2. RECURSOS FISCALES Y POLITICA DE SUBSIDIOS.

Los recursos fiscales, son las transferencias monetarias que el gobierno
federal destina para promover o apoyar actividades que tengan un impacto
social favorable. Normaimente, fos recursos fiscales son parte integrante del
conocido mecanismo de subsidios, es por esto que a continuacién

hablaremos un poco sobre este tema.

*Ej subsidio constituye una transferencia de recursos econémicos que se
practican con diversos propésitos segin sea el tipo de destinatario: cuando
se dirige a unidades productoras y/o comercializadoras de bienes y
servicios, generalmente se busca compensar pérdidas de operacién o
estimular ciertas decisiones econdmicas; cuando se destina al consumidor
de un bien o un servicio se busca favorecer el acceso a los mismos, por la

via de mantener bajos sus precios*39/,

4.2.1. LOS SUBSIDIOS A PRODUCTOS BASICOS EN MEXICO
(1982-1992)

En el caso de subsidios otorgados a productos alimenticios, pueden
clasificarse en funcién de sus propésitos: los destinados directamente al

30/ Calderén Tinoco Rosendo. “La Reestructuracion de los Subsidios a Productos Bésicos y Modemizacidn de la
CONASUPO". Coleccion el Trimestre Econdmico No. 73, Ed. Fondo de Cultwra Econdmica. 1933,
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apoyo de {a produccién de bienes basicos de alimentacién; y los destinados
para la distribucién y consumo de bienes finales.

Durante el desarrollo econémico de México, la politica de subsidios a través
de precios ha sido un elemento importante dentro de la estrategia de
desarrollo. Durante el periodo comprendido entre 1950 y 1982, cumplié un
papel importante en la consecucién de tres propésitos complementarios:
como instrumento de promocién del desarrollo industrial via el
abaratamiento de las materias primas e insumos; como instrumento eficaz
en la estabilizacion relativa de los precios internos y en la situacién extrema
como elemento central de la estrategia antinflacionaria, y como elemento
amortiguador de los efectos negativos en la distribucién del ingreso, al
subsidiar el consumo de la poblacién via el abaratamiento de los principales

bienes-salario.

"Los subsidios que CONASUPO canaliza al ;istema son de tres tipos: un
subsidio por la via de los precios, que equivale a la diferencia entre el precio
de compra {de garantia) mas los costos de operacién, administrativos y
financieros, y el precio de venta a [a industria; un subsidio directo a fa
industria procesadora de grano para masa y harina, que consiste en la
diferencia del costo real de produccién y el precio de venta oficial; y un
subsidio dado a través de los programas sociales de distribucién, como ha

sido el de cupones o tarjetas*3V

En la década de los setentas, la mayoria de los subsidios a los alimentos se
canalizé por medio del Sistema CONASUPO, que adquiri6 tan importantes

31/ Kirsten Appendini. Ob. Cit. Pég. 189-1990.



funciones como la de regulacién y abastecimiento de las subsistencias
populares, mediante la intervencién directa en fos mercados nacional e
internacional, comprando y vendiendo, tanto los productos de consumo final
como los granos para la industria alimentaria. La intervencién de la
CONASUPO, cuya presencia registré una expansion extraordinaria a partir
de esos afios, implicé desde entonces considerables transferencias del
gobierno para compensar el creciente déficit de operacion en que incurria el
organismo, con el propdsito deliberado de atenuar las presiones

inflaclonarias.

*Por lo anterior, e} renglén de subsidios adquirié progresivamente mayor
importancia en el desempefio global del Sistema CONASUPO y, por lo
tanto, un mayor peso relativo en su gasto corriente, expresandose en un
alto déficit de operacién que gravité fuertemente sobre la situacion

financiera de este organismo.*3%/

La crisis de 1982 y la politica del gobierno para enfrentarla, tuvo efectos
directos sobre los recursos destinados, a apoyar la comercializacion de los
productos alimenticios. La politica de precios y subsidios se vinculd
estrechamente con el objetivo de sanear las finanzas pablicas, mientras que
por otro lado, se pretendfa proteger el consumo bésico de la poblacién de
escasos recursos 3, E| sistema CONASUPO a partir de ese momento se
sujeté a un amplio programa de reorganizacién administrativa y
saneamiento financiero. Dentro de ese proceso, los esquemas de subsidios

32/ Caiderdn Tinoco Rosendo. Ob. cit, Pég. 95

3¥ "En junio de 1984, of sistoma de Distribuldoras de la Compaiia Nacional de Subsistencias Populares (DICONSA)
Inicié la operacién det Programa Maiz-Tortilla, cuyo objetivo fue apoyar ¢ establecimiento de precios diferentes de!
producto, orientando de manera selectiva y transparenio el subsidio hacia un importanie segmento de la poblacién de
menocres ingresos de pals”. ibidem, Pég.160.
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a productos bésicos tuvieron una reduccién drastica de las transferencias
totales a CONASUPO al pasar de 210,231 a 73,395 millones de pesos de
1984 a 1988, respectivamente (65.1%). La progresiva reduccién y/o
eliminacién se logré fundamentalmente por la via de incorporar a la
estructura de los precios de venta todos los gastos en que incurria
CONASUPO para operar el abasto de granos y oleaginosas a la industria

alimentaria.

Asi, durante los primeros afios y hasta 1984 las transferencias se
destinaron en su rmayor parte a cubrir el déficit de operacién del organismo;
para 1985 se empezaron a realizar transferencias de capital y para pago de
pasivos; para 1987, que es el ano con mas bajo nivel de transferencia, se
eliminaron subsidios a fa méyorfa de los productos y se establecid la
modalidad de subsidios directos al consumo de tortilla, maiz y leche.

CUADRO 8.

SUBSIDIO TOTAL A PRODUCTOS BASICOS OPERADOS POR CONASUPO.
1983-1989
Miliones de Pesos)

1983 224 219 224 219 100 100

1964 313 374 189 226 84 109

1985 243 247 3 5 42 43

1908 204 162 42 33 19 15

1987 138 508 12 45 S5 21

1988 1,907 1,787 80 74 36 34

1988 3,286 3,856 113 133 50 €1
Fusnte: C po; Estados Fi i Consolidados en Ia cuents piblica 1983.1988 y presupuesto modificado 1989;
Secofi, S ia de C: jo | lor, d im 1989,
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A finales de 1987, con una espiral inflacionaria creciente, se negocié el
PSE, que planted como objetivo central el control de la inflacién, que buscéd
primero corregir los precios y tarifas plblicas ajustdndolos y dando un
incremento al salario minimo. En marzo del siguiente afio se tomé la
decisién de congelar los precios y tarifas publicas; los precios de la canasta
bésica quedaron sujetos al régimen de control de precios.

La estrategia en el manejo de los precios, tuvo dos aspectos
fundamentales: por un lado, los precios de garantia pagados por el gobierno
al productor continuaron aumentando; mientras que los precios al
consumidor final se mantuvieron practicamente congelados desde marzo de
1988. Ante la situacién mencionada, volvié a aparecer el subsidio a dichos
productos (ver cuadro no.9), lo que significé una carga para el gasto
publico.

Ese esquema fue modificado a mediados de 1990, cuando se ajustaron los
precios de garantia, y ain, cuando el pacto seguia vigente, se decidi6 retirar
definitivamente los subsidios generalizados al precio de la tortilla y
sustituirlos por un precio directo, lo que significé un avance en el proceso de

. desregulacién y la privatizacién del sistema maiz-tortilla.

*El sistema maliz-tortilla constituye el eje de los subsidios a los alimentos, de
modo tal, que a fines de los ochentas absorbi6 la mitad de los otorgados al
Sistema CONASUPO; es por lo que los cambios en la politica de precios-
subsidios y distribucién en este sistema, son el reflejo méas claro de la

evolucién de la politica alimentaria en los afios recientes."34/

34/ Kirsten Appendini. Ob. Cit., Pig.180.
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CUADRO 9.

MONTO DE SUBSIDIO POR PRODUCTO 1983-1969
(MILLONES DE PESOS CORRIENTES)

MAZ 757 1208 1419 951 2601 8887 18718
SORGO 702 800 152 309 266 1469 783
FROL 77 150 227 145 881 1342 2478
TRIGO 300 8.2 66.9 0.0 182 1703 510.4
ARROZ 0.0 00 0.0 43 7 840 783
OLEAGINOSAS 305 8 00 0.0 0.0 00 3922
LECHE EN POLVO 4.7 1.7 0.0 17.86 41.7 362.6 233.8
| ToTAL

MAIZ M6 2 575 566 51.2 497 “1.9
SORGO 321 214 62 19.0 5.2 8.2 20
FRIJOL s 4.0 8.2 89 17.0 75 84
TRIGO 137 169 27.1 0.0 X1 9.5 13.2
ARROZ 0.0 [ X] 0.0 28 14,6 4.7 20
ALEAGINOSAS 139 251 0.0 0.0 0.0 0.0 102
LECHE EN POLVO 21 (2] 0.0 108 8.2 203 243
TOTAL 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100.0
FUENTE: S ia de C io y F Industrial, Sub in de C

Asi, el retiro de los subsidios, tanto a la produccién como al consumo, fue
sustituido por la importacién masiva de maiz, por lo que en los Gltimos afos
la distribucidn del subsidio se ha realizado a través del eje de distribucion de
los programas de CONASUPO y las organizaciones de la poblacion
consumidora de menores ingresos, como lo estipula el PND 1988-1994,
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4.2.2, RECURSOS FISCALES DESTINADOS A DICONSA.

Por la funcién que realiza DICONSA de regular los mercados de productos
basicos y establecer con su presencia un control de precios sin fines de
lucro, se encuentra a expensas de los recursos que el gobierno pueda
proporcionarle para realizar con eficacia tan importante funcién social. Por
esa razdn, los recursos fiscales juegan un papel preponderante en el
funcionamiento normal de la empresa, ya que de ellos depende en la
mayoria de las ocasiones la actividad y el nivel de beneficio que pueda

otorgar la empresa a los estratos de poblacién mas desprotegidos.

La evolucion de los recursos fiscales ha estado sujeta a la politica
econdmica que el gobierno ha adoptado para apoyar las actividades de
distribucion y abasto de alimentos, asi como también a las situaciones de

tipo coyuntural por las que ha atravesado la economia.

GRAFICA 8.

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO
RECURSOS FISCALES POR PROGRAMA
(1 982-1990)
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Los recursos financieros asignados a DICONSA a partir de 1982 tuvieron un
crecimiento constante hasta 1990, ya que de un monto de 3,521.9 pasaron
a 6,802.7 millones de pesos de 1982, durante ese periodo.

Las aportaciones federales se destinaron en su mayoria a apoyar la
operacion de la empresa, es decir, en la recapitalizacion de ias tiendas y
almacenes, capacitacién social e institucional, y pago de intereses. De esa
forma los recursos para apoyar la operacién de representar el 41.9 en 1982
pasaron a significar un 82% para 1990. (ver cuadro no. 10). Ademés, de
que durante ese periodo se dio un gran impulso a la apertura de tiendas de
carécter netamente comunitario (Pazpu y Tiendas Campesinas), lo cual
hacfa necesario destinar méas capital de trabajo hacia las tiendas y

almacenes comunitarios.

CUADRO 10.

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO
RECURSOS FISCALES POR DESTINO
1982-1991

1982 58.1 419 100
1983 343 5.7 100
1984 77 723 100
1985 240 76.0 100
1986 266 734 100
1987 257 743 100
1988 8.7 913 - 100
1990 14.0 86.0 100
1991 18.0 82.0 100

FUENTE: Garencla Corporativa de Presupussto, DICCONSA.
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El programa de distribucién que absorbié la mayor cantidad de recursos
fiscales durante el periodo, fue el Urbano, que de representar el 70.7% en
1982 llegé hasta un 96.2% en 1990, de los recursos totales asignados a
DICONSA. Dentro del Programa Urbano, més del 70% era asignado para la
operacién, legando en 1989 a casi el 80%; lo anterior resulta l6gico si
recordamos que la operacién del Programa Urbano, como se mencioné en
el apartado anterior, fue deficitaria durante todo el periodo de anélisis, por lo
que para seguir funcionando hasta 1990 cuando se cierra casi por completo
ese programa dependié fundamentalmente del apoyo de los recursos
fiscales asignados a la empresa. Por otro lado, hay que recordar que dentro
de este programa, estaba enmarcado, lo que quizd sea el ejemplo mas
claro de la transferencia de subsidios hacia la afimentacién, el Programa
Maiz Tortilla.

El afio de 1980 representé para DICONSA la coyuntura del cambio, y el aiio
en donde los recursos fiscales destinados por el gobierno federal hacia esa
institucién alcanzaron su limite al llegar a 403,095.7 millones de pesos
corrlentes; de los cuales, 115,081.8 millones fueron destinados a apoyar la
reestructuracién interna de la empresa, que incluyd el cierre de los Centros
Comerciales, Conasuper's "A" y "B" y de fas tiendas concesionadas, lo que
trajo como consecuencia la reduccién de la plantilla de personal, ademéas de
la fusién de empresas regionales.

Es importante resaltar que los recursos fiscales destinados a apoyar la
operacidon de DICONSA en algunos afios del periodo de estudio, no
lograron compensar las pérdidas en las que incurria la empresa (ver gréfica
no. 9), fue por eso que parte de los recursos destinados a la inversion
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(apertura de nuevas tiendas, equipamiento de tiendas y almacenes, y
modernizacién de la infraestructura) fueron desviados para apoyar y cubrir
la mala operacién de la empresa, lo que es verdaderamente importante,
puesto que refleja una mala administracién de la institucién que la ha
llevado a una descapitalizacién constante, ya que mientras aumentaron sus
pérdidas, éstas eran compensadas dentro del mismo pasivo por el aumento
en la partida de aportaciones pendientes de capitalizar y por el aumento
desproporcionado en la cuenta adeudos a favor de CONASUPO (ver anexo

no. 3).

GRAFICA 9.

SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO
RESULTADO DE OPERACION VS RECURSOS FISCALES

(1962-1992)
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Sin duda, los recursos fiscales que el gobierno federal proporciona a
DICONSA, fueron y son el instrumento vital de la operacién de la empresa,
que funcioné de manera deficitaria, por fo cual, se hacia necesario el apoyo
directo con recursos monetarios que subsanaran la mala administracién
financlera de los capitales de trabajo asignados a las tiendas y
contribuyeran a continuar con el abjetivo fundamental de la empresa, que es
el de subsidiar la distribucién y el consumo de alimentos basicos para las

clases mas desprotegidas.

4.3. CONTRIBUCION SOCIAL DE DICONSA.

*En el marco de la crisis y ajuste de la economfa mexicana, las posiciones
respecto a la politica alimentaria han cambiado radicalmente. Primero, el
recorte presupuestal ha obligado a disminuir el gasto y por lo tanto los
subsidios a lo largo de la cadena de abasto alimentario. Segundo, el nuevo
modelo de economia abierta ha cambiado fa correlacién de fuerzas dentro
del aparato estatal, ya que el Estado ha ido retirando su participacién en la
economfa, para enfocar sus funciones hacia la justicia y equidad social, esto
es, hacia el lado redistributivo. Como consecuencia, en el eje institucional
produccién-consumo, se han fortalecido los agentes que gestionan el
abasto por el lado del consumo, en particular la Secretaria de Comercio
{Secofi), que fija los precios intermedios y finales de los productos basicos,
y CONASUPO-DICONSA que los distribuye. Al mismo tiempo, la poblacion-
organizada, tanto rural como urbana, ha adquirido experiencia en la lucha

por mejorar el abasto a sus comunidades.*3%/

35/ bidem, P4g.177-178
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Desde 1982, una de las prioridades gubernamentales fue el abasto
alimentario, cuyos objetivos se plasmaron en e! Plan Nacional de
Alimentacién que proponia como metas la soberania y seguridad
alimentaria definida en términos de suficiencia, disponibilidad y acceso. De
esa forma la politica de abasto se movié dentro de dos ejes de presion
contradictorios, por una lado, la ya mencionada reduccién de los subsidios
al consumo como consecuencia del ajuste presupuestal, y por otro, la
creciente exigencia por parte de los consumidores de un mejor abasto de
productos basicos a precios bajos, a través de los canales de distribucién
estatal.

Desde el inicio de la crisis, en el &mbito urbano se empleza a realizar una
presién organizada a través de sindicatos y organizaciones populares, que
exiglan a cambio de su apoyo a la politica de austeridad (fijacién de
salarios) y estabilizacién, un mejor abasto de alimentos y estricto control en
sus precios. Estas organizaciones surgieron como una fuerza importante en
la lucha por el abasto de las tiendas del sistema CONASUPO, y por
programas como el de Liconsa y el de distribucién de cupones para tortilla
subsidiada, de esta manera el abasto de alimentos basicos se convierte en
un regateo social entre las instituciones gubernamentales y los grupos
sociales, ademas de que el proceso se convierte inevitablemente en "un

proceso de alto contenido polttico".

En el ambito rural, la situacién era mas critica, ya que las organizaciones
campesinas ademas de luchar por el abasto, incorporaron a sus demandas
el apoyo a la produccion de alimentos (esencialmente granos). Estas
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demandas se concentraron en el establecimiento de tiendas CONASUPO-
Rural y en la lucha por el control y funcionamiento de estas tiendas, lo que
permitié el fortalecimiento de DICONSA en el d&mbito rural y abrié espacios
para la participacién de la poblacién organizada en algunas regiones del

pais.

La situacion econémica durante la década de los ochentas,
fundamentalmente para la poblacién de escasos recursos fue realmente
critica, ya que “el costo de la canasta béasica aumenté con respecto a los
salarios minimos y la composicién del gasto en alimentos...mientras que el
costo de la canasta alimentaria bésica para una familia era del 30% del
salario minimo en 1982, en 1986 era del 50%, y en 1990 se estim6 el costo
diario de los alimentos para una familia de cinco personas en 13,500 pesos,
0 sea 25% mas alto que el salario minimo (10,800 pesos)*36/. Ante esa
fuerte contraccién en el ingreso, las famiiias trataron de aminorar los efectos
sobre el gasto mediante e consumo de alimentos mas baratos, y es por
esto que la presion por parte de los consumidores se convirtid en la

estrategia para la sobrevivencia.

CONASUPO-DICONSA, ha sido el principal 6rgano de gobierno en
establecer programas de distribucién de alimentos subsidiados, y al ofrecer
al publico una serie de productos basicos a bajos precios, tanto en las
tiendas urbanas como rurales. Se estima que a finales de los ochentas,
DICONSA a través de sus tiendas cubria alrededor de el 4% de la demanda
nacional de alimentos y el 17% del mercado nacional de alimentos bésicos,
en tanto que en el ambito rural, la cobertura era aproximadamente del 25%.

36/ ibidem, Pég. 162,
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£l objetivo de DICONSA de hacer llegar productos basicos a los estratos de
fa poblacién més desprotegidos, lo llevé a crear en 1983 los Centros
Populares de Abasto, en los cuales participaba la sociedad civil, ya que
funcionan en locales proporcionados por los vecinos de los barrios, ademés
que éstos administran directamente el crédito que DICONSA les otorgaba
por medio de mercancias "capital de trabajo”, el cual a fines de 1990 era de
aproximadamente 500,000 pesos. Asi mismo, el sistema DICONSA
particip6 como Instrumento a través del cual se implementd el programa
creado por la Secofi que consistia en la emisién y distribucién de tortibonos
(Programa Maiz Tortilla), que prentendia ser un mecanismo de subsidio
directo al consumo. La legitimacidn ante la poblacién afectada se basaba en
el argumento en que se beneficiaba a la poblacién realmente necesitada y
que se ampliaria el subsidio dirigido a ese fin. Ya a finales de 1990 hubo
frecuentes manifestaciones, tanto en DICONSA como en SECOF!, en
protesta por la carestia de la vida y la demanda de tortibonos.

Durante la vigencia del programa de tortibonos, hubo continuas y fuertes
presiones por parte de la poblacién, pues se aseguraba que el uso de los
tortibonos era para fines politicos por parte de las organizaciones sindicales
y populares, lo cual fue un argumento constante en la critica al sistema.

En el medio rural, la contribucién de DICONSA ha tenido dos aspectos
importantes, ya que por una parte apoya a la produccion, principalmente
comprando la cosecha a los precios de garantia establecidos por el
gobierno, y por otro lado, vende productos (basicamente granos y
abarrotes) a bajos niveles de precio, con lo cual se puede decir que aplica
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subsidios desde dos puntos fundamentales como son la produccién y
distribucién. Se estima que para finales de los ochentas DICONSA cubria
18 millones de habitantes, esto es a la mayor parte de las poblaciones
rurales con una poblacién entre 500 y 5,000 habitantes.

En las comunidades rurales al igual que en el medio urbano, la poblacién ha
realizado presién a través de organizacioﬁes campesinas para lograr
mejorar el abastecimiento de bésicos, que van desde tratar de establecer
tiendas rurales hasta el controt de las tiendas comunitarias y participacién
en los consejos comunitarios de abasto regional. Es necesario mencionar,
que el gobierno a través de DICONSA ha abierto canales de participacién a
los miembros de las comunidades, aungque en ocasiones, el proceso ha sido
hasta cierto punto conflictivo por la diversidad de intereses en las
comunidades; sin embargo, hay casos en los que la participacién
comunitaria ha tenido éxito como el de la "Costa Grande de Guerrero,
donde las comunidades lograron la transferencia del almacén de Alcholoa y
sus vehiculos e instalaciones al Consejo Comunitario y a una asociacién de
cafetaleros. Para ellos, el capital de DICONSA fue sustituido por capitales
comunitarios. De esta manera el sistema de abasto de CONASUPO pasé
integramente a los campesinos y qued6 totalmente en sus manos la
responsabifidad de la gestién, lo cual constituye una experiencia inédita y
precursora a nivel nacional... Otra experiencia es la de Oaxaca, donde se
creé la primera coordinadora estatal de los Consejos Comunitarios de
Abasto. Esta surgid de la experiencia del Consejo de Abasto de Pueblo

Nuevo.37/

37/ idem, Pég. 211,
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En resumen, podrfamos afirmar que la situacién financiera de DICONSA de
1982 a 1992 ha sido deficitaria, debido fundamentalmente a:

a) La calda desproporcionada en sus ventas (-64.5%), particularmente en
los canales urbanos como Centros Comerciales, Conasuper's "A"y "B", y
tiendas concesiondas, lo que demostr6 que las estrategias de
comercializacién sélo funcionaron de manera eficiente cuando se les
vinculé con los estratos de poblacibn més desprotegidos
econGmicamente, que son finalmente la poblacién objetivo a la que
debieron estar dirigidas las acciones y los esfuerzos de DICONSA;

b) el otro factor que tuvo que ver con los malos resuttados, fue la lenta
reduccién de los gastos de operacién de la empresa (-47.0%), como
consecuencia de mantener hasta 1990, capacidad oclosa en el canal de
distribucién urbano, que durante todo el periodo de andlisis gener6
pérdidas que no pudieron ser compensadas por el canal rural.

Asi, estos factores: caida en ventas, la caida més acentuada en el resultado
bruto y la mayor rigidez a la baja de los gastos para adecuarse a la
situacion, han llevado a DICONSA a déficits de operacion continuos y

crecientes.

Ante ese panorama, la institucién se vio en la necesidad de apalancar su
operacién a través del aumento constante de recursos fiscales, los cuales
se han convertido en el elemento mas importante para apoyar la actividad
de la empresa, ya sea capitalizando almacenes y tiendas, y/o para pagar
deuda e intereses. '
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Por otro lado, si bien es cierto que los resultados financieros de las
empresas puiblicas son importantes, dentro de una politica econémica
enmarcada por los postulados neoliberales, cuyo objetivo fundamental en el
caso mexicano es el saneamiento de las finanzas publicas, resulta quiza de
mayor importancia la contribucién social que de ellas se deriva, y que en el
caso especifico de DICONSA es importante resaltar, ya que no sélo ha
venido realizando su actividad principal, que es la de abastecer de
productos bésicos a las comunidades més desprotegidas, sino que también
en su carécter de empresa del Estado ha venido desarrollando un control
politico indirecto sobre diversos grupos de la sociedad.

De esa manera, DICONSA como érgano del gobierno federal ha tratado de
contribuir a mitigar y palear los efectos de la crisis y de la reordenacién
econdmica del pals, a través del abasto y la distribucién de productos
basicos por medio de su infraestructura, propiciando al mismo tiempo una
mayor participaciébn comunitaria organizada que es el elemento clave de la
politica social actual.
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5. LA MODERNIZACION COMERCIAL
Y LAS PERSPECTIVAS DE

DICONSA.

La politica comercial de productos bésicos en México tiene indudablemente
un marco politico que hace de esta actividad una estrategia importante para
ol cumplimiento de los fines de! Estado, es por eso que DICONSA como
parte del Sector Publico se encuentra inmersa dentro de una politica
econSmica que regula su actividad y que hace que cualquier reforma
econdmica implementada por el gobierno o de origen internacional influya
en su funcionamiento y en la direccién de sus objetivos. En los ultimos
afios, DICONSA ha estado dentro de un proceso de modernizacién
econémica y saneamiento financiero, aunque en el caso de esta institucion,
segln lo expuesto anteriormente, se debera de continuar y profundizar en
dos aspectos fundamentales: La parte estructural de la empresa (eficacia en
la operacion) y la parte financiera (eficiencia en el manejo de los recursos).

5.1. LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA DICONSA Y LA REFORMA
SOCIAL.

Durante el Uftimo sexenio se ha buscado que DICONSA adecie su
estructura comercial con el objetivo fundamental de brindar una mayor



atencién a los que menos tienen, de tal forma que ese proceso se inicié
cancelando unas 2,500 concesiones privadas en el canal urbano, cerré
locales propios ubicados en zonas no necesariamente prioritarias y otros fos
reubicé, con el objetivo de acercar el abasto fundamentalmente a las zonas
rurales a fravés de la apertura de tiendas comunitarias, lo cual se ha
fogrado de manera cuantitativa, no asf cualitativa, ya que mientras
DICONSA ha direccionado su actividad hacia las comunidades, la calidad
del servicio se ha ido deteriorando, y ha salido a la luz la falta de capacidad
para dar respuestas concretas a los planteamientos de la poblacién

objetivo.

A pesar de los logros alcanzados por DICONSA en los titimos aiios, todavia
existen al Interior de su estructura problemas que no ha logrado consolidar
con acciones que establezcan bases sdlidas para alcanzar una
comercializacion eficiente de productos basicos para las clases mas
desprotegidas. Esas acciones se han visto entorpecidas por diferentes
factores internos de la empresa, de los cuales se podrfan destacar los

siguientes:
5.1.1. Cambios en la Direcci6n de la Empresa.

Una de las caracteristicas de ia administracién salinista, ha sido sin duda el
constante movimiento de los cuadros directivos, tanto central como
paraestatal, lo que conlleva un l6gico desfasarmniento de los proyectos y
programas de cada una de las instituciones, provocando una pérdida de
continuidad en el trabajo y creando un ambiente de incertidumbre politica
que afecta las acciones operativas y, en muchos de los casos, la relacion
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establecida con la pablacién objetivo de la institucién, sobre todo en las
empresas al servicio social.

El Sistema DICONSA no ha estado aislado de esta problemética, lo cual ha
sido un factor en contra de sus principales programas, que en muchos
casos han mostrado resultados muy lentos y cuyas conclusiones han sido
realmente pobres, (econémicamente hablando). El Sistema DICONSA
durante el salinismo tuvo tres cambios en su direccién general, primero
manejada por Femando Pebn Escalante, después por Julio Cesar Luis
Ferro y, por Gltimo Eduardo Ramirez Favela. Estos cambios aunados a la
reestructuracién administrativa a la que fue sometida la empresa a
principios de los 90's que dio como resultado una reduccién en la plantilla
de personal de mas del 70%, ha mantenido a Ia institucién en constante
inestabilidad interna que se muestra en los pocos logros de eficiencia

operativa alcanzados.

5.1.2. Problemas Operativos.

Las actividades desarrolladas por DICONSA durante los Gltimos tres afios
se han visto marcadas severamente por las presiones internas que recibe
de su poblacién objetivo a través de los consejos comunitarios, los cuales
se han constituido como verdaderos érganos de representacion de las
comunidades rurales y que por sus demandas expresadas en diferentes
foros han mostrado la ineficiencia operativa del Sistema DICONSA.
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Desde 1992, el Sistema DICONSA con el propésito de canalizar por medios
institucionales las demandas de la poblacién objetivo y dar respuesta a los
problemas que enfrentan las comunidades para lograr un abasto eficiente
de productos bésicos hacla sus poblaciones, decidié reafizar el primer
Congreso de los Consejos Comunitarios de Abasto, en donde se expuso la
problemdtica por la que atraviesan los almacenes y tiendas comunitarias
para el surtimiento adecuado de productos. Algunos de los problemas a los
que mas hicieron referencia los representantes de los Consejos

Comunitarios fueron los siguientes:

* Insuficiencia en las cuotas de maiz que asigna CONASUPO en el
surtimiento a los almacenes rurales.

* Existe una pésima calidad del maiz que surte CONASUPO, ya que en la
mayoria de las ocasiones éste es de color amarillo y viene quebrado, por
lo cual la comunidad no lo consume.

* También, existe un consenso entre los representantes comunitarios, de
que los precios de los productos bésicos que distribuye DICONSA son
superiores a los de los mercados locales.

* Existe una demanda en el Programa de Contraloria Social ofrecido por
Dicconsa en coordinacién con la Secretaria de la Contraloria de la
Federacién, no ha sido hasta el momento puesto verdaderamente en
marcha a nivel nacional, y en los pocos casos existentes hay una falta de

capacitacién.
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* Por otra parte, la capacitacibn comunitaria impartida por personal de
Dicconsa, no proporciona los elementos necesarios para que los
Comités, Mesas Directivas y personal operativo de DICONSA desarrolien

plenamente sus funciones.

* DICONSA no ha difundido claramente cuéles son las bases para la
formacién de Empresas en Solidaridad para que éstas se constituyan.

Ante la falta de un seguimiento y respuestas claras por parte del
Corporativo de DICONSA a la problemética planteada durante el primer
congreso, los consejos comunitarios expresaron nuevamente sus
demandas a través de canales no institucionales (los periodisticos), en
" donde se dirigen al Sr. Presidente Carlos Salinas de Gortari, y hacen de su
conocimiento la inconformidad por la actuacién de Dicconsa, mencionando

cuestiones como las siguientes:

*Seiior Presidente de la Republica, las comunidades rurales que tienen la
necesidad de contar con un abasto de alimentos baratos y de manera
oportuna, aceptaron de inmediato la propuesta que usted nos hizo en la
ciudad de Oaxaca el 19 de agosto de 1992 para que se conformaran en
todo el pais las Empresas de Solidaridad para el abasto comunitario, pues
con ello se dio respuesta a la demanda de que el programa rural de abasto

cormunitario continuara con una mayor participacién de los campesinos.
Por lo anterior, reafirmamos y apoyamos a los compaferos de los Consejos
Comunitarios de Abasto que el dia 8 de marzo expusleron ... sus demandas

més sentidas, de las que destacan las siguientes:

106



1.- "Acabar con la falta de voluntad politica de los funcionarios de
DICONSA, que no han queridoc cumplir con las instrucciones que el
presidente dio para que se nos apoyara en la conformacién de Empresa
de Solidaridad”. Esta peticién se realizé porque a mas de seis meses de
esta instruccidn, sélo en cuatro estados se han constituido Empresas de
Solidaridad... los consejos y avances en el resto de los Estados son poco

significativos....

3.- "Que se revise la estructura buracritica de DICONSA a nivel Central,
Regional y de Sucursal, con el propdsito de abatir costos en la
comercializaciéon en beneficio de los grupos consumidores". Lo anterior
obedece a que DICONSA cada dia vende méis caro, pese a los
cuantiosos recursos que recibe det gobierno federal.

La exposicion de estas demandas, provocaron que los funcionarios del
Sistema DICONSA ordenaran que se recabaran las firmas de los
Presidentes de los Consejos para un documento donde se manifiesta su
desacuerdo con las demandas mencionadas y se desacreditara a los
compaiieros que las plantearon; para lograr las firmas, los funcionarios
manipularon a los Consejos...

La actitud de los funcionarios de DICONSA en el pais sélo puede explicarse
por una instruccién de la mas alta autoridad de DICONSA-Corporativo, la
cual irresponsablemente y no sabemos con qué intenciones y a qué
obscuros intereses sirva, estd provocando el divisionismo entre los
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Consejos Comunitarios y lo que es més grave, pone en riesgo la paz social,
que con tanto esfuerzo se ha venido logrando en el campo mexicano."38/

Lo anterior no sélo muestra la ineficiencia operativa de DICONSA, sino que
ademas el importante papel politico que juega la institucién en el contexto
social mexicano, y al mismo tiempo la ineficiencia politicé con que se ha
manejado una institucién que tlene a su cargo una las responsabilidades
sociales mas importantes en la actualidad, como es la atencién a las
comunidades rurales y de zonas populares.

En el segundo Congreso de los Consejos Comunitarios de Abasto, los
reclamos y la problemética de las comunidades fueron exactamente iguales
que en el anterior, lo cual significa que si bien es cierto que se han ablerto
nuevos canales de comunicacién entre {a poblacién objetivo y DICONSA,
éstos hasta el momento no han dado los frutoé esperados, y si han servido
como paliativo de las autoridades hacia las comunidades.

5.1.3. Cambio Estructural al Exterior.

Por otro lado, el esfuerzo estructural que ha realizado DICONSA hacia el
exterior, sin duda ha tenido una gran importancia en ia medida que ha
tratado de adecuar su funcionamiento a una politica econtmica

gubernamental, muestra de esto son los puntos siguientes:

38/ Cata Abierta: Opinién Publica. La Jomada, 23 ds marzo de 1993.
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a) Atencién a la Poblaclén Objetivo.

—

El Sistema de Distribuidoras CONASUPO a finales de 1993, contaba ya con
aproximadamente unos 25,000 puntos de venta ubicados en el &mbito rural
y en zonas urbanas marginadas ubicadas en todos los estados del pafs, a
través de los cuales distribuyé productos bésicos por un monto cercano a
los 2,500 millones de nuevos pesos de los cuales 51.0% fue de abarrotes
béasicos, el 35.0% de granos basicos como el malz, el frijol, el arroz, asi
como de azicar, mientras que el resto fue de mercancias generales. El
80.0% de las ventas fue distribuido a través de las tiendas campesinas, lo
cual refleja la reconversién de la empresa, con el fin de proporcionar un
mayor abasto a los sectores mas desprotegidos del pafs, asi durante 1992
atendi6é a 22,231,000 campesinos de las 53 etnias del pais y a 6,969,000 en
zonas urbanas y colonias populares

b) Fomento de la Participacién Comunitaria.

Desde la puesta en marcha del Programa CONASUPO-Coplamar a finales
de los setentas, se crea un mecanismo realmente innovador al tener como
base para su funcionamiento la participacién comunitaria que hizo del
usuario del servicio una parte activa e integrante del sistema; miles de
campesinos, entre hombres y mujeres se organizaron en comités rurales de

abasto.
Ahora, ese mecanismo de participacibn comunitaria implementado por

DICONSA constituye uno de los pilares mas fuertes de la politica de
Desarrollo Social, (el ejemplo mas claro es Pronasol) implementado por el
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goblerno salinista. En el caso especifico del abasto y distribucién de
productos basicos a través de DICONSA, esta moda de hacer las cosas se
ha consolidado en los Uitimos dos afios.

A finales de 1993, "en cumplimiento de instrucciones presidenciales,
CONASUPO a través de su filial Distribuidora e impulsora CONASUPO
(Dicconsa), ha iniciado la firma de convenios de concertacién de
asoclaciones con los Consejos Comunitarios de Abasto y su nueva figura
jurldica, las Asociaciones Civiles, hecho que constituye una nueva etapa en
el Programa de Abasto Rural y que da garantia a la continuidad en el
suministro de los alimentos indispensables para poco més de 20 millones
de mexicanos que viven en zonas rurales y étnicas del pais. ... Contrato que
contiene 14 clausulas y en donde por primera vez, después de 14 afios de
vigencia del programa, se reconoce una personalidad juridica a la
comunidad organizada en el abasto para que ésta preste el servicio de
auxiliares, estiba, loteo, vigilancia y operacién de los vehiculos, propiedad
de la institucién como lo habfa venido realizando durante ese tiempo, bajo
una relacién de buena voluntad"39/. Ese esfuerzo se vio culminado cuando
el 4 de abril de 1994, el Presidente Carlos Salinas de Gortari entregé las
primeras actas constitutivas que convierten a los Consejeros Comunitarios
en Asociaciones Civiles, con lo que se fortalece su relacién con DICONSA.
Para mayo de 1994 se habian suscrito un total de 69 convenios en los
estados de Campeche, Yucatan, Hidalgo, San Luis Potosi, Nuevo Leén,
Coahuila, Baja California Norte y Sur, Sonora y Sinaloa.

39/ Revists Concertacién. DICONSA. Mensual. mayo de 1994.



Es importante seiialar, que por Instrucciones presidenciales entre los
apoyos que se brindan a las nuevas Asociaciones Civiles (empresas en
solidaridad), se encuentra la reduccién en el precio del kilogramo de maiz y
frijol a partir del primer dia de mayo de 1994; tarifas de energia eléctrica
favorable para todas las tiendas comunitarias, asi como tratamiento fiscal
simplificado; adquisicién de equipos de radio comunicacién para mejorar la
seguridad en las operaciones en el abasto; seguro de vida para 4,000
trabajadores comunitarios y dotaciones suficientes de maiz.

¢) Prestacién de Servicios Pablicos.

Ademds del abasto de mercancia, que es la principal actividad que realiza
DICONSA, contribuye con otras dependencias gubernamentales en la
realizacién de programas de desarrollo social a través de sus puntos de
venta en tado el pafs, como son: distribucién de suero oral gratuito (IMSS);
servicio de correos (SOPOMEX); en 1993, surtimiento de 32,813 paquetes
alimenticios para 50,000 nifios indigenas de 56 grupos étnicos que asisten a
1,131 albergues del Instituto Nacional Indigenista (INi); distribucién de
363,000 despensas alimenticias mensuales para el Programa Niiios en
Solidaridad (SEDESOL), durante 1993; y distribucion de leche a las familias
de escasos recursos (LICONSA).

Es importante mencionar, que la distribucién de leche se realiza a precios
inferiores a los del mercado, y que para fortalecer este programa el dia 14
de septiembre de 1993 el Director de DICONSA y el Director de Liconsa
firmaron convenios de colaboracién para la distribucién de leche en poivo
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en las tiendas de CONASUPO vy para la venta y distribucién de productos
bésicos en las lecherias de Liconsa.

Los ditimos puntos nos hacen pensar, que DICONSA como empresa
publica que abastece de alimentos bdsicos a las comunidades de escasos
recursos, tiene uno de los retos més importantes dentro de la administracién
publica, por lo cual debera de eficientar su operacién y su atencién hacia las
comunidades, y que contrariamente a lo que mencionara el Lic. Julio Cesar
Ferro, en Chiapas el 3 de mayo de 1993, DICONSA atin no ha concluido
con su *Proceso Desburocratizador*4?%/, ya que éste no sélo debe consistir
en la reduccién impetuosa de la plantila laboral de la institucién, sino
también y de manera fundamental en la formacién de cuadros
administrativos capaces y mas comprometidos con las comunidades.

En el dltimo afo, con la ola de desincorporaciones de empresas
paraestatales se ha rumorado que el Sistema CONASUPO en su conjunto
esta sufriendo una desincorporacién silenciosa, puesto que desde *...1989 a
la fecha la paraestatal ha vendido las plantas y activos de Industrias
CONASUPO (lconsa), "que no le son prioritarias”; Distribuidora e Impulsora
Comercial (DICONSA) deja el abasto urbano y se ubica Gnicamente en
zonas rurales y marginadas; al mismo tiempo que se venden las plantas de
Leche Industrializada (Liconsa), para quedarse sélo con las lecherias, para
la distribucién social del lacteo."#'/ Pensar de esta manera, creo que es
precipitarse a los acontecimientos, ya que por la situacién politica que
atraviesa el pals no seria conveniente para el gobierno desincorporar al

40/ Revisar el Articulo “Termind DICONSA con el Proceso Desburocratizador Intemo; Ruiz*. Periddico *E] Financiero®. 4
de mayo de 1993, Pig. 30.

41/ Gonzkles Pérez, Lourdes. “CONASUPO enfrenta una desincorporacion silenciosa”. E1 Financiero, 11 de agosio de
1993, Pég. 14.
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Sistema CONASUPO y a DICONSA especificamente, sin embargo no deja
de existir la posibilidad que si en el corto plazo no muestra signos de
eficiencia pase a ser un programa social mds, pues por las funciones que
recientemente vienen desarrollando podria ser coordinadas por la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Dasarrolio Rural y/o por la Secretaria
de Desarrollo Social.

5.2. SANEAMIENTO FINANCIERO Y EFICIENCIA DE DICONSA EN UN
MARCO GLOBAL.

No cabe duda, que cumplir con los objetivos sociales es el principio rector
de la actividad de DICONSA, aunque por otro lado, debemos estar
conscientes que por ser el saneamiento financiero una de las estrategias
més destacadas en la nueva politica de modernizacién econfmica, las
empresas del sector paraestatat fundamentaimente, al igual que la iniciativa
privada, deberan de realizar un gran esfuerzo para lograr una modificacién
" en sus patrones administrativos que les permitan jograr mejores resultados
financieros, que se traduzcan en la mayor asignacién de recursos hacia'la
poblacién objetivo, lograndose asi un mayor beneficio social y una
necesaria estabilidad politica.

5.2.1. Entorno Reclente en la Finanzas Publicas.

Desde la segunda mitad de los 80's, una de las acciones mas importantes
realizadas por el gobierno como parte de su estrategia econdémica, fue la de
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lograr un saneamiento de las finanzas publicas como necesidad para
cumplir las metas econémicas. En ese sentido, se plante6 un drastica
reduccién del gasto gubernamental y una btisqueda de mecanismos para la
captacién de mayores ingresos, tratando de lograr un mayor equilibrio en
las finanzas publicas, cuyos objetivos politicos y sociales mencionados por
el gobierno eran elevar el nivel de vida de la poblacién.

Asi, "El ajuste de las finanzas publicas tiene pocos precedentes ..., al pasar
de un déficit financiero de alrededor del 17 por ciento del PiB en 1982 a uno
de 12.5 por ciento en 1988 y a un superdvit financiero, por primera vez en la
historia reciente de México, de 0.5 por ciento del PIB en 1992, Estas clfras
excluyen los ingresos provenientes de la venta de las empresas del sector
publico, por ser de naturaleza no recurrente. Ademéas, ha sido posible
mantener ef manejo disciplinado de las finanzas puiblicas, asf como alcanzar
las metas programadas, a pesar de enfrentar un ambiente externo
desfavorable, caracterizado por un debilitamiento de la economia
internacional.... Este proceso ... tuvo como principales caracteristicas la
disciplina fiscal, la estabilidad macroeconémica, la reforma tributaria, la
estrategia de precios del sector plblico, el redimensionamiento del Estado y
la politica de desendeudamiento.”42/

En 1993, el superavit financiero fue de 0.7% del PIB, y el balance del sector
publico representd un superdvit de N$8,243 millones, monto inferior en
54.1% al observado en 1992,

42/ Presidencis de ta Repiblica. “Criterios Generales de Politica Econbmica 1994*, Pag, 15.
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GRAFICA 10.

FINANZAS PUBLICAS
BALANCE FINANCIERO

T

87 S8 88 90 01 92 o0 4

A pesar de los buenos resultados obtenidos a nivel global en las finanzas
publicas, el déficit de operacién de las empresas paraestatales, aunque se
ha reducido, continila siendo negativo pasando de N$3,773.8 millones de
nuevos pesos en 1992 a N$3,176.5 de 1994, teniendo una variacién real de
-22.0%. Dentro de las empresas paraestatales que presentan los mayores
déficit en 1993 estan: CONASUPO, FERROCARRILES NACIONALES E
IMMS; siendo CONASUPO la que presenta fa mayor pérdida, la cual
ascendié a N$5,322.0 millones de nuevos pesos, lo cual supera en 144.8%
real al déficit de 1992.

Por otro lado, las transferencias de recursos del Gobierno Federal fueron de
N$67,752.0 millones de nuevos pesos en 1993, de los cuales se destinaron
al sector paraestatal bajo control presupuestal N$11,447.0 millones de
nuevos pesos, cantidad que significé un incremento de 26.9% en términos
reales en relacién con el aio anterior.
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GRAFICA 11.

ENTIDADES BAJO CONTROL PRESUPUESTAL DIRECTO
DEFICIT DE OPERACION
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En 1993 la CONASUPO recibi6 5 mil 525 millones de nuevos pesos de
recursos fiscales, monto que representa un crecimiento real de 41.3 por
ciento con respecto al de 1992. Esta cantidad incluye recursos adicionales a
los presupuestados por 887 millones de nuevos pesos, con el fin de adquirir
un mayor volumen de maliz derivado de la abundante producci6n registrada

en el pais."43/

Asi, el Sistema CONASUPO ha sido en los dos Gltimos afios la empresa
que mayor cantidad de transferencias ha recibido del Gobierno Federal

43 Presidencia de la Repiblica. “informe sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Piblicas y la Deuda Piblica”. .
SHCP. Pag.40.
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dentro de las entidades bajo control presupuestal directo, pasando de
N$3,620.1 millones de nuevos pesos en 1992 a N$5,525.0 miliones de
nuevos pesos en 1993, lo que representa un crecimiento de 41.3% en
términos reales. Estas transferencias sirvieron para apoyar
fundamentalmente tres proyectos especiales como las compras de leche
(LICONSA), distribucién de productos bésicos (DICONSA) y compra de
granos basicos (CONASUPO Matriz).

En ese sentido, DICONSA como parte del Sistema CONASUPO también ha
absorbido gran cantidad de transferencias para subsanar la mala situacién
financiera, la cual no logré superar en los Ultimos afios, a pesar de la
reestructuracién administrativa a la que fue sometida al inicio de los
noventas. Es por esto que resulta importante destacar y analizar los puntos
siguientes, con lo cual podremos tener un panorama claro del presente y
futuro de DICONSA.

5.2.2. Situacién Financiera Reclente de DICONSA.

La situacién financiera de DICONSA en los ultimos dos afios ha mostrado
una sensible mejoria, iniciando con su nivel de ventas que pasé de
N$2,243.2 a 2,530.8 millones de nuevos pesos de 1992 a 1993
respectivamente, que en términos reales muestra un mismo nivel después
de haber registrado caidas durante los afios anteriores. Por otro lado,
gracias a la reduccién de sus gastos de operacién en -5.43% real,
DICONSA pudo lograr una pequeiia reduccién de su déficit de operaci6n del
14.22% lo que fue el resultado més importante.
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Por otro lado, es importante sefialar que debido a el déficit de operacién con
el que ha venido funcionando DICONSA, anualmente se le asignan una
gran cantidad de recursos fiscales, que durante 1993 al igual que su déficit
disminuyeron al pasar de N$289,710.1 a N$266,221.9 miles de nuevos
pesos, lo que da una cafda de 14.92% en términos reales, Esa caida en la
transferencia de recursos, se debe fundamentaimente a la reduccion en los
recursos de inversién que de representar 17.0% en 1992 para 1993 pasaron
a representar sé6lo el 0.3%, contrariamente a lo que pasé con aquelios
destinados a la operacién que de representar e} 83.0% en 1992 pasaron a
99.7% en 1993; lo anterior es muy imporfante destacario, ya que los
recursos de operacion son aquellos que de forma automdtica sirven para
cubrir el déficit de operacién de la empresa.

Para 1994, se presupuestaron unas ventas de 2,500.0 millones de nuevos
pesos, lo que representa una reduccién de 7.82% en términos reales
respecto a 1993, lo cual significa ya en primera instancia una caida en los
niveles de abasto a la comunidad; adicionalmente, se presupuestaron
gastos de operacién mayores en 4.25 respecto a ventas, lo cual impacta
directamente de forma negativa al resultado de operacién de la empresa,
estimando un déficit de 426.7 millones de nuevos pescs, que es mayor en
26.5% al de 1993, '

Ante ese mal panorama de 1994, se estimaron recursos fiscales del orden
de 345.7 millones de nuevos pesos, de los cuales el 91.0% es para
operacién y el restante 9.0% para inversién. Como se puede apreciar, el

118



monto de los recursos fiscales totales no logra cubrir el déficit de operacién
de la empresa, con lo cual se seguird contribuyendo a la descapitalizacion
de la institucién y a sus puntos de venta.

Sin duda, la situacién financiera de DICONSA se torna dificil, ya que lograr
{a autosuficiencia operativa tendria que realizar ajustes estructurales mas
profundos a los realizados en los Ultimos tres afios, no sélo de
funcionamiento y racionalizacién de recursos, sino también aquellos que
implican una mejor negociacién con proveedores.

Tan solo en 1994 segiin su presupuesto original, DICONSA tendria que
reducir sus gastos en 52.0% de los registrados en 1993 para alcanzar su
punto de equilibrio, fo cual resulta verdaderamente imposible en el conto
plazo. En general DICONSA deber& trabajar para alcanzar niveles de
eficacia institucional que contribuyan a ser de la empresa un instrumento
importante dentro de la estrategia econémica del gobierno, y sobre todo de
su politica social que hasta el momento ha sido fuertemente cuestionada.

"DICONSA tiene el compromiso social de atender las necesidades de
demanda de productos basicos de la poblacion de mAs escasos recursos.
Esto es parte de su funcién social como emp}esa publica comercializadora
de productos basicos. Sin embargo, en la critica situacién econémica que
vive actualmente el pafs, es urgente una mayor presencia de DICONSA en
la sociedad civil, pero también existe la necesidad de que la empresa
funcione sobre bases financieras mis firmes para potenciar su funcién

social."44/

44/ DICONSA. “Camblo Estructural del Sistema de Distribuidoras CONASUPO: Informe de labares 1962-1988",
Direccion de Planeacién, 1969, Pig. 163
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Sin duda, el funcionamiento de DICONSA como el de toda empresa
paraestatal se encuentra dentro de un proceso ciclico entre tres niveles de
actuacién fundamental, que son: la esfera econémica, la social y la politica.
Es por eso que si desea alcanzar un 6ptimo funcionamiento y hacer de su
actuacién un circulo virtucso que beneficie a las comunidades que sirve y al
Estado al que pertenece, representa y legitima, debera de iniciar saneando
su gestién fundamentaimente en los dos primeros niveles.

Dentro del aspecto econémico-financlero, habria que otorgar prioridad a
la administracién de los recursos ﬁnanclerog y humanos, para darle a la
empresa una estructura méas fuerte. Entre las acciones que deberfan

tomarse se encuentran:

a) Tratar de regresar a los niveles de gastos no relacionados con ventas
obtenidos antes de los 90's, ya que de representar en esos anos el 19%
de las ventas, en promedio han alcanzado el 25% de las ventas.

b) Debera de tener un mayor control y manejo de los recursos que genera y
de los que se reciben del gobierno federal, a través de estrictas politicas
de gastos y de asignacién de recursos.

c) Se deberan de aumentar los niveles de distribucién y venta,
principalmente de la linea de abarrotes, que es la que genera mayores

margenes.
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d) Negoclar la compra de granos con CONASUPO en mejores condiciones
de precio y calidad, o en el mejor de los casos romper con el vinculo
institucional y negociar directamente las compras con los productores.

e) Reestructurar &reas estratégicas en la operacibn como son las
Direcciones de Abasto y Operaciones Comunitarias.

f) Mejorar sus cuadros administrativos con gente profesional a todos los
niveles y comprometida con el desarrolio social,

GRAFICA 12,

CIRCULO VIRTUOSO DE FUNCIONAMIENTO

El énfasis en los puntos anteriores (aspecto econdmico), harédn de
DICONSA una empresa mas sana financieramente y posiblemente mas
eficiente al interior de su organizacién, lo que se vera reflejado en una
asignacién mayor de recursos hacia los puntos de distribucién y venta,
aumentando y fortaleciendo su capital de trabajo, y dando un mayor y
mejor servicio a las comunidades que seria el aspecto soclal mis
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importante pero no el Gnico, ya que debera reforzario con acciones, como

las siguientes:

a) Fortalecer la relacién con las comunidades creando mecanismos de
comunicacién mds eficientes que permitan detectar las necesidades
inmediatas de la poblacién objetivo, por lo que deberén de fortalecerse
los consejos comunitarios otorgdndoles mayor autonomia y poder de
decisicién en los consejos estatales de abasto.

b) Ofrecer a las comunidades productos verdaderamente basicos a precios
y condiciones realmente preferentes.

¢) Apoyar y asesorar de manera competente a los Consejos Comunitarios
de Abasto que deseen adoptar la tigura juridica de asociacion civil.

Cubriendo los puntos anteriores, la justificacién politica de la existencia de
la empresa y su razén de ser se veran fortalecidas ante las comunidades a
las que sirve (aspecto polftico), lo cual podra contribuir a legitimar y
reconocer la deteriorada politica social que el gobierno ha tratado de

desarrollar en los dos Uitimos dos sexenios.
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CONCLUSION

La accién del Estado dentro de la economia ha determinado desde siempre
el tamaiio y la estructura del sector publico, es por esto que la empresa
pliblica ha sido pieza angular de la puesta en marcha de los diferentes
proyectos econémicos hasta hoy implementados por el gobierno.

Desde la segunda década de este siglo, cuando el Estado legitima su poder
de direccién a través de la constitucion de 1917, el gobierno empieza a
tomar uno de sus papeles mas importantes en la conduccién econémica del
pals, creando infraestructura que apoyard el desarrolio del capital en
México; tomando en sus manos el manejo de sectores estratégicos de la
economia (petréleo, ferrocarriles, electricidad y banca); promoviendo el
desarrollo a través de politicas de apoyo a' la iniciativa privada bajo un
modelo de sustitucién de importaciones cuyo defecto fue ser paternalista y
protector de la ineficiencia empresarial; hasta Hlegar a los afos setentas
donde el despilfarro de los recursos nacionales y el crecimiento de la deuda
externa pretendieron dar continuidad al modelo de desarrolio proteccionista.
Asi, durante el periodo que va de 1940 a 1982, el sector piblico registré un
impresionante crecimiento para apoyar las estrategias gubernamentales,
caracterizandose por lo desorganizado de su estructura y de sus
actividades, lo que llevé a la mayoria de las empresas publicas al
incumplimiento de sus metas .y al derroche de recursos.

A partir de 1983, en un ambiente de crisis econémica, la nueva estrategia
de intervencién estatal con rasgos neoliberales, implementada por el Lic.
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Miguel de la Madrid H., dio un nuevo car4cter al papel del Estado en la
conduccién econémica del pafs, teniendo como lineamientos principales el
saneamiento financiero y el adelgazamiento del sector pablico, por lo que
en este periodo se empiezan a deslncorpprar las primeras empresas
pliblicas y a eliminar subsidios. Otro de los elementos importantes dentro de
la estrategia, fue la forma de hacer politica econémica a través de la
concertacién, que en 1987 a través de la firma Pacto de Solidaridad
Econémica (PSE) con los sectores productivos y laborales del pais, definié
el camino y la orientacién de la economia.

La continuidad dada por Carlos Salinas de Gortari a proyecto econémico
planteado en el sexenio anterior, llamado Liberalismo Social, intensificé las
medidas para tratar de conformar una economia méas fuerte y eficiente,
profundizando en el control de las variables econémicas, poniendo especial
atencién en la reduccién de la inflacién, el saneamiento del sector publico y
apoydndose una apertura comercial que' flevé implicita una mayor
desregulacién econémica, y por lo tanto, una mayor contraccién del aparato

estatal.

Dentro del marco de la nueva politica de Liberalismo Social, el Sistema
CONASUPO en su conjunto y DICONSA como parte integrante, sufrieron
grandes modificaciones principaimente de carécter estructural, que llevaron
en el caso especifico de DICONSA a la creacién de dos programas rectores
de su actividad, uno de Distribucién y Regulacién, y otro de Reordenacién
Administrativa y Capacitacién, los cuales no dieron los resultados
esperados en la parte administrativa y financiera, quiza su Gnica virtud haya
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sido el profundizar la presencia de las tiendas CONASUPO en las zonas
marginadas urbanas y rurales, a través de la participacién comunitaria.

Sin embargo, en los dltimos afios realizé acciones que vale la pena
destacar y reconocer, como las siguientes:

* El cierre del canal urbano propio y concesionado, que implicé deshacerse
de aproximadamente 2,800 tiendas, cuyo servicio no era de carécter

prioritario y que operaban deficitariamente.

* A partir de 1990, en promedio se crearon 1,500 tiendas en zonas

marginadas y rurales.

* Se eliminaron subsidios generalizados y se redujo el nimero de productos
dentro de la canasta bésica que DICONSA manejaba, dejando fuera
articulos de lujo y mercancias generales que no eran de ninguna forma
productos bésicos.

* Hubo una reduccién permanente y significativa en la plantilia de personal,
la cual de 1989 a 1992 se redujo en un 73.3%.

* Una de las acciones mas importantes de DICONSA en el &mbito social,
fue sin duda la incorporacién de las comunidades a la operacién de la
empresa a través de los Consejos Comunitarios para el Abasto en cada

una de sus sucursales.
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Sin embargo, es importante destacar que a pesar de los cambios en su
estructura, DICONSA no manej6é sus recursos financieros de manera
eficiente durante el periodo analizado principalmente por la faita de
capacidad administrativa y operativa de sus funcionarios, ya que mientras
sus ventas y utilidad bruta cayeron en términos reales 64.5% y 67.5%
respectivamente de 1982 a 1992, su déficit en el resultado de operacion
aumentd 122.8% durante el mfsmo periodo. Los resultados anteriores
reflejan una rigidez de los gastos de operacion para ajustarse a las
condiciones de funcionamiento de fa empresa llevandola a ejercicios
deficitarios crecientes, que tuvieron que ser soportados por el aumento
constante en los recursos fiscales (100% de 1982 a 1990 en términos
reales) destinados fundamentaimente a la capitalizacién de tiendas y
almacenes, y al pago de deuda e intereses a sus proveedores.

Por el caracter eminentemente social y por la funcién econémica que realiza
DICONSA, podriamos pensar como algunos autores sefialan, que lo
importante de la empresa no son los resultados financieros, sino la
transferencia de subsidios que hace a la poblacién de escasos recursos
econdmicos a través de la venta de productos béasicos a precios por debajo
del mercado y por el sélo hecho de llevarlos a lugares donde el comercio
privado generalmente no tiene acceso por su nula rentabilidad. Si asi fuera,
y olviddramos todo el marco neoliberal de eficiencia sobre el cual la politica
econémica del gobierno se ha encontrado durante los dos dltimos sexenios,
tendriamos que enfocar nuestra atencién a la “calidad del servicio" prestado
por la empresa a las comunidades, lo cual nos conduciria a ver otro aspecto
en el funcionamiento de DICONSA.
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Si bien es cierto que el Sistema DICONSA en los ultimos 4 anos ha
ampliado su infraestructura dentro de los programas rural y de atencién a
2onas populares urbanas, también es necesario reconocer que el servicio
proporcionado, sélo ha quedado inscrito en su cardcter puramente
cuantitativo y no cualitativo; es decir, mientras el nimero de tiendas
aumentaba el abasto y fa calidad de los productos se deterioraban. Lo
anterior, qued6 plenamente comprobado en los dos Congresos de Consejos
Comunitarios de Abasto organizados por la institucién, que sblo sirvieron
para enaltecer la retérica populista de los organizadores, y no como
verdaderos canales de solucibn a los problemas planteados por las
comunidades, que repitieron sus demandas ante la incapacidad de la
institucién para dar respuestas concretas a su poblacién objetivo.

Dentro del proyecto de Estado moderno planteado por el liberalismo social,
el Sistema CONASUPO por la funcién que realiza deberia tener uno de los
papeles més importantes dentro de la estrategia gubernamental, ya que
mientras el gobierno avanza a un proceso de modernizacién dejando atras
la figura de Estado corporativista e interventor, al mismo tiempo trata de
encontrar en su actividad el logro de objetivos que ofrezcan un mayor
bienestar social para la poblacién, destinando para ello la mayor parte del
gasto publico. Sin embargo, aunque en los dltimos seis afios el gasto
destinado al desarrollo social en conjunto se haya incrementado en un
112.6% en términos reales de 1988 a 1994, el programa de abasto social

tiene cada vez una menor participacién en ef total.

Es por lo anterior, que DICONSA para responder a los planteamientos de la
nueva politica econdmica debera dejar atras la ineficiencia de su gestion,
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para en los préximos afios hacer de su estructura y su operacién un érgano
congruente con su funcién econémica la cual comprende basicamente dos
aspectos: por un lado, con su objetivo fun&amemal que es el de llevar
alimentos basicos a la poblacién de escasos recursos econémicos en las
mejores condiciones de calidad, cantidad y precio; y por otro, con el
contexto econémico de saneamiento de las finanzas publicas. Para logralo
debera de poner especial énfasis en los siguientes puntos:

En la parte Econémica-Financiera:

* Debera tratar de regresar a los niveles de gastos no relacionados con
ventas obtenidos durante los ochentas, es decir a un 19% en promedio.

* Poner en practica mejores mecanismos de control y manejo de recursos.

* Aumentar niveles de distribucién y venta, principalmente de fa linea de
abarrotes, que es la que genera un mayor margen.

En la parte Operativa:

* Establecer una comunicacién mas directa con las comunidades a través
de las sucursales que integran a la empresa, para poder brindarles el
servicio de calidad al cual tienen derecho y para el cual DICONSA fue

creada.
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* Promever y Asesorar de manera competente y oportuna a los Consejos
Comunitarios de Abasto que deseen adoptar la figura juridica de
Asociacién Civil.

* Negociar fa compra de granos con CONASUPO Matriz en mejores
condiciones de precio y calidad.

* Implementar métodos de logistica para el abasto y distribucién de
productos.

* Un aspecto muy importante para el cumplimiento de los anteriores puntos,
es reestructurar las dreas de Abasto y Operaciones, disenando una mejor
organizacién y nuevas politicas de procedimientos, sin olvidar un aspecto
muy importante que es la formacibn de verdaderos cuadros
administrativos capaces profesionalmente. y comprometidos con las

comunidades.

El futuro inmediato del Sistema CONASUPO con la desregulacién
econdmica, la apertura comercial y agudizacién de los problemas sociales,
se encuentra lleno de retos. Sin duda las perspectivas de DICONSA se
perciben dificiles, es por eso que debera afrontar la realidad econémica y
sociai del pafs con una reestructuracién profunda en el manejo de los
recursos y en su operaciéon, que conduzca a mejorar el funcionamiento de la

empresa.

En el corto y mediano plazo, es imposible que DICONSA alcance resultados
de equilibrio en sus finanzas, es por eso .que deberd de enfocar sus
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acclones a fortalecer sus puntos de venta y dar un mejor servicio,
mejorando los esquemas de coiresponsabilidad con las comunidades a las
cuales es su obligacién servir. De esa manera, la justificacion econémica y
politica de la existencia de una empresa paraestatal de distribucién y
comercializacién de productos bdsicos se vera fortalecida ante la sociedad
civil, lo cual contribuira fortalecer y legitimar la politica social que el gobierno
ha venido tratando de desarrollar en los Ultimos dos sexenios. De no
retomar los objetivos principales que condujeron a su creacién y de no
redefinir su accionar, las funciones del Sistema CONASUPO en su conjunto
y DICONSA en particular, seguramente pasarén a formar parte de algin
programa especifico dentro de la Secretarfa de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural y/o en la Secretaria de Desarrollo Social, lo que reduciria
aan més su campo de servicio, yendo en detrimento de una mayor justicia
social y de las condiciones de vida de las sectores mas desprotegidos de la

poblacién.
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ANEXO 1

VENTAS POR CANAL (1982-1992)
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[ SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO l
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ANEXO 2

ESTADO DE RESULTADOS Y GATOS
DE OPERACION (1982-1992)
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[ SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO | ;

| ANALISIS DEL ESTADO DE RESULTADOS POR TIPO DE GASTO I:

GASTOS A PRECIOS CORRIENTES
de Peses)

FUENTE: mccouauo«-mhaémmu yhn.u-/bbuuon Cikan.

QASTOS A PRECIOS CONSTANTES
(Miiones de Pesvs de 1982)

CION Y PREV. |
0.012.7
8.8384
81182
35008
47140
82508
4.784.0
40404
34348
29729
27148

ELABORO: M.F REnero de 1964 ) i

PARTICIPACION DE LOS GASTOS SOBRE VENTAS
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| SISTEMA DE DISTRIBUIDORAS CONASUPO |

| ANALISIS DEL ESTADO DE RESULTADOS POR TIPO DE GASTO |}

TASAS DE CRECIMIENTO

ESTRUCTURA DE GASTOS

GARTOR [REMUNERA -] MANTENI SASTOR

_GASTOS FiJ08 .| VOTAL .
T €1J08 - ] VAWABLES |DE GAST
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ELABORO: MF R/Enarc de 1994 i
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ANEXO 3

BALANCE GENERAL (1982-1990)
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