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A Heidi, mi amada esposa; 
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Eficacia de la Empresa Pública como Instrumento de Polltica Económica 

Introducción. 

Es común observar que el dogma económico permee en buena parte de las 

discusiones sobre el rumbo de las decisiones públicas. En este sentido, suelen 

presentarse conclusiones preconcebidas o la aceptación de tendencias'o modas 

alejadas del más estricto rigor analltico y conceptual. Siguiendo a Savater': 

... hace falta sustituir las etiquetas y dogmas inamovibles que condicionan ideológicamente 

nuestro acatamiento de lo estatuido por ideas pollticas, para transformarlo y abrirlo a la 

complicidad consciente de quienes menos provecho sacaron hasta ahora de la vida en 

comunidad. 

Por ello, es una obligación, de quien se precie de contar con un nilnimo sentido 

cientlfico, despojarse de interpretaciones que rayen en lugares· 'comunes y 

atreverse a entrar en un proceso abierto de re-aprendizaje permanente. , 

Esta actitud implica,. por, tanto,· f1º. dar n.ada por sen~adc?, ag~·Ji~~r·J~. p~rspectiva 
critica y hacer Un ejercicio intelectual sin prejuicios ni atavismos.: Este ensayo tiene 

1a pretensión de hacer h¡:;n~r ª e~i~ actituci.' en parti~~1ar;· á1 ~na1i~élr:Ur1 t~~ª que . .··. ' . - ' . ~ - - -· . . .,. ' . , ~. ' ~ 

pareciera fuera de 1Ugar 'o; simplemente, un ejercicio del élnecdaiii'io" histórico: Una 
··- ,- . -- ¿~r· -~. . 

evaluación de la empresa publicaniexicana en ~(siglo XX'."· '.>'' 

Hoy en día la vigencia de la intervención estatal es cuestiona~~:desde muchas 

aristas. Algunas, apegadas a la más pura ortodoxia, con~·ideran al E~tado como el 

ente perturbador del equilibrio económico, de las libertad~s ciud~délnas e inhibidor 

del potencial económico de los individuos. en sociedad .. ·,Ot~a~·~xplicaciones 
aducen que la intervención estatal sucumbió ante la globalización e 

internacionalización de la economla y de aquellos efectos inherentes, tales como 

la profundidad de las hipercomunicaciones, la facilidad de los flujos financieros 

mundiales, la asequibilidad de la tecnologla y la preeminencia de la 

1. SAVATER, Fernando. '"Elegirla polltica·. en: Letras Libres, México, marzo de 2002, P. 99. 

4 



Eficacia ce la Empresa Pública como lnstru~entl> de Polftica Ec~nómlca 

multipolaridad. 2 En esta discusión, por cierto, no están exentas posiciones que ven 

en estos factores el fin mismo del Estado moderno. · 

Resulta interesante observar la opinión de Severo respecto a la globalización: 

La globalización de la que todos (demasiados) hablan, no es un fenómeno unitario. En ella 

podemos distinguir dos dimensiones: la dimensión económica, que a su vez se puede 

descomponer en numerosos aspectos, y la dimensión informático-telemática. A estas dos 

dimensiones les debemos agregar y contraponer tanto la globalización jurldica, que 

corresponde al universalismo de los derechos, como la globalización polltica, que se refiere 

a la expansión mundial de la democracia ... pero desde septiembre de 2001 estamos 

enfrentando un nuevo escenario global, otra vez doble, caracterizado por el miedo sin 

fronteras, y por la guerra sin límites: dos fenómenos que podríamos, por analogía, indicar 

como globalización psicológica y globalización militar.3 

En otro orden, coexisten también apologistas del intervensionismo estatal, quienes 

encuentran en el Estado el mecanismo que permite regular la voracidad de los 

apetitos capitalistas, mitigar las fallas estructurales de las economías de mercado, 

mantener la tasa de ganancia o permitir una mejor distribución de la riqueza y, por 

ende, paliar los desequilibrios sociales. 

Llama la atención que la. literatura económica de los años setenta también estaba 

influenciada por los "dogmas económicos" de los que hablamos al principio, sólo 

que en esa ocasión era precisamente para defender a capa y espada a la 

empresa pública. En este sentido, es ilustrativo que para Horacio Flores de la 

Peña:• 

. .. resulta conveniente analizar las razones del tipo económico que han conducido al 

Estado a crear empresas públicas, proceso que, en forma irreversible, seguirá creciendo 

2. Es necesario acotar que la noción de multipolaridad se ve seriamente cuestionada ante sucesos recientes como la guerra 
contra el terrorismo ongmada después de los atentados ocurridos en los Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001, pues 
ese episodio refrendó una v1s1ble capacidad de Jos norteamericanos por mantener alienados a sus tradicionales aliados. 
como a casi todos los paises del orbe 
3. BOVERO, M1chelangelo. ·G1obal1zac1ón. democracia. derechos (¿Siete globalizacJones?r. en: Este Pafs, Septiembre de 
2002, P. 2 
4. FLORES de la Pena. Horacio ·Empresa pUbl1ca y desarrollo .. , en: Teorla y Práctica del Desarrollo, FCE, México, 1976. 
Cap VIII, pp. 167-192 
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Eficacia de la Empresa Pública como Instrumento de Polltica Económica . 

en el futuró., a menos qué se llegue a una situación polltica dcmde se sacrifiquen las formas 

,. ~

Otra vertiente importante que impide ie'cionoce'rse 'por el dogma económico es la 

heterogeneidad de las modalid~d~s de: 1i ~mpr~~~ pÚblica y, de: la intervención 

estatal que, como apunta Jo~éAy~I~ Espi~ó:• . i 

La intervención es;atal h~ ~¡~~'.~i~~~1J.' ~:~~ntradi¿toria,''~s decÍr, no ha sido siempre la 

misma, ni tampoco· ha r~sp~hclid6 a , I~~ ~i~mas ~~cesid~des. ni perseguido los mismos 

fines. 

la discusión sobre la empresa pÚblica níexicaná,'s~ u~i6a e~ este. espectro de 

definiciones y cargas ideológicas:s~ei'ri~ipart~'d~la~.interpr~taciones concluyen 

que esta discusión está trancament~ agoúl.da. sin embargo, E!1 análisis e 

interpretación del sector paraestatal suel~ ser sesgado y con un~ clara tendencia a 

olvidar ese capitulo de la historia econÓmica contemporánea de Mé~ico; · 
·.o. -' 

Resulta pertinente entonces reflexionar en torno a la utilidacl -p~;~;la ecoriomia 

mexicana del tercer milenio de este instrumento de polltic~ econó~ic:á:~-s~tire los 

logros y beneficios que la empresa pública ha arrojado a nuestro de~arrollo social 

y económico; sobre los factores del descrédito hacia la empresa pública nacional; 

en torno a la validez de la apreciación generalizada de que la acción empresaria 

del Estado genera siempre ineficiencia y corrupción. Si la empresa pública tiene 

tan bajos Indices de popularidad ¿por qué, aún con la llegada de un régimen pro 

empresarial al gobierno federal, persisten las empresas públicas,, y más aún, se 

crean nuevas, como el caso de la reciente nacionalización de Jos . in.genios 

azucareros?6 ¿Es necesario replantear este instrumento para corregir los fallos del 

mercado? 

5. AVALA Espino. José. Estado y desarrollo. La formación de la economfa mixta mexicana en el siglo XX. UNAM~FE, 
Mé>cico. 2001, P.11. 
6. Septiembre de 2001. 
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Eficacia ·de la Empresa Pública como Instrumento de.·Politica Económica. 

Aunque el alcance de este ensayo no busca responder todas estas· inquietudes, si 

pretende adentrarse en evaluar Ja eficacia d_e Ja·e~presa ;pública en México. En 

este sentido, se plantea los siguientes obj~~ivbs: < 

o Est~diár las diferentes interpretacio~esteó~Íb~~ ~obre Ja empresa pública; 

o analizare) desarrollo histórico de Ja empresa pública mexicana; 

o discutir Ja aplicabilidad de Ja empres~ 'públida p~~a coriegir álgunos desajustes 

del mercado; y 
' . . 

o proponer criterios para Ja utilización de Ja empresa públi~a en . el contexto 

económico y político actual. 

Uno de Jos ejes fundamentales de este ensayo será considerar a la empresa 

pública como un instrumento, tal como lo apunta Víctor Barrueto, ex 

vicepresidente del Partido por la Democracia de Chile: 

.el debate dogmtltico entre Estado vtusus privados [sicj no tiene sentido; como las 

empresas públicas son instrumentos y no fines, lo que si vale la pena discutir es cómo 

creamos condiciones favorables para que puedan desarrollarse y cumplir plenamente sus 

objetivos. 7 

Si bien es cierto que sería inconsistente proponer el resurgimiento de una polltica 

intervensionista y estatizadora, bien vale la pena explorar qué fue en realidad lo 

que falló con este tipo de estrategias, si fue el instrumento en sí, o quizá, una 

aplicación deformada del mismo. 

7. BARRUETO, Victor. "Chíle: ¿Modernización o Privatización?", en: Perfiles Liberales, edición 47, Colombia, mayo I junio 
1996, P. 33. 
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Eficacia ·de la Empresa Pública como Instrumento de Polltica Económica 

1. Escuelas económicas sobre la intervención estatal. 

Los esquemas aplicados en la instrumentación de empresas públicas no siempre 

son fieles a cuerpos teóricos enteramente definidos, ya que con frecuencia se 

observa que este tipo de instrumentos responden más a la necesidad de satisfacer 

problemáticas coyunturales, seguir inercias o apegarse a alguna moda. 

Sin embargo, no se puede obviar que la discusión sobre la empresa plÍblica está 

estrechamente vinculada con las distintas concepciones que sostienen las 

escuelas económicas sobre el papel que debe jugar el Estado en la economla; Por 

eso es importante ubicar, como marco general, las principales corrientes .del 

pensamiento económico y observar cómo se inserta la empresa pública.en esas 

concepciones. 

En este capitulo no se profundizará en la discusión teórica sobre la· empresa 

pública, ya que ésta se intentará en el siguiente apartado, sino que_se'planteará 

un aproximación al papel del Estado en la economía .de~de·i~s:ópti~as más 

representativas, contrastantes y significantes en el comportamiento histórico de la 

empresa pública mexié~~a.' 

Carlos Telloª re~liza ~n~·interesante descripciÓri de Í~s ~~~t~J~tes ~~istentes en el 

pensamie~to económico sobre el papel económico del Estado, y observa que: 

En un extremo están quienes pugnan por la tesis del Estado mlnimo argumentando a partir 

del mito de que la propiedad privada no sólo estimula y propicia la iniciativa y creatividad 

individual, sino que favorece la vida democrática y las libertades pollticas. Se olvidan, 

quienes asl piensan, que la democracia y la ampliación de las libertades pollticas e, 

Incluso. la propia creatividad de las personas han resultado de los esfuerzos de Ja sociedad 

para fijar limites al imperio de la propiedad privada. Este antigobiernlsmo impúdico, como 

acertadamente lo llamó Carlos Pereyra, demagógicamente aprovecha el desprestigio del 

8 TELLO Macias. Carlos. ~La participación del Estado y la empresa pública en la economla meJCicana·. En: CERVANTES 
Delgado, Alejandro (Coord.). La empresa pUblica en la modernización económica de México, Diana, México, 1988, P. 
37 
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Eficacia de la Empresa Pública como Instrumento de Polltica Económica 

autorilarismo estatal y los excesos del estatismo para defender los privilegios de los 

duei'los del capital. En otro extremo, están quienes todavía argumentan que _la estatización 

de la economía es condición suficiente para ampliar la ·vida democrática del pals y 

garanlizar el uso eficaz y eficiente de los recursos. 

Sin entrar en calificar los modelos económicos, es necesario repasar brevemente 

los principales planteamientos de éstos. Para ello, se ubican a continuación tres 

corrientes: el pensamiento neoclásico, la explicación globalista y la critica 

marxista. 

1.1. Pensamiento neoclásico 

El pensamiento neoclásico• basa su a_nálisis económico en las aportaciones de 

Léon Walras y Vilfredo Pareto ... Eri esta explicación, los . agentes económicos 

buscan por un lado maximizar su utllidad marginal como consumidores y por el 

otro su beneficio como prod~ct~~es:: 

Esta perspectiva supone que la ecciriomla tiende a una situación óptima, que es 

aquella en la cual la repartición de los recursos escasos es tal que ningún 

individuo puede aumentar su bienestar sin que al mismo tiempo se aminore.el de 

otro. Esta situación también se conoce como eficiencia en el sentido de Pareto, o 

bien como primer teorema fundamental de la economfa del bienestar.'º 

La realización del óptimo descansa en las siguientes condiciones: primero, la 

igualdad de la productividad marginal de cada factor en todos sus· empleos; 

segundo, la igualdad de utilidades marginales correspondientes a los· diversos 

bienes para cada consumidor; y, tercero, la igualdad entre la utilidad marginal, el 

costo marginal y el precio de cada bien. 

9. ANDRADE Berzaba, Andrés. ~origen y naturaleza de las empresas públieas•. En: .. El Estado como empresario", 
Revista de Polltlca y Administración No. 4, México, enero - abril 1976. P. 7. 
10. STIGLITZ. Joseph E. La Economla del Sector Pübllco, 2•. Edición, Antonl Bosh Editor, Espana, 1988, P. 65. 
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Eficacia de la Empresa Pública como Instrumento de Polltica Económica 

El óptimo paretiano conduce a la eficiÉmcia de la econornla, y: alienta qúe sea el 

mecanismo del mercado quien se e~~arguEI' dE1 la ~si9n~ciÓl1 'óptima de los 

recursos, pues será a través de lacompete;iícia corno los-individuos podrán decidir 

qué consumir para obtener un "b~ri~ficio ITI~'rgina1 c!e1 consuma de. una unidad 

adicional y el coste rnarginai'defrcjm~~arla/~ue_ es exact~rnente eÍ precio que 

tienen que pagar; y las ernprEi'~a~:·cuando deciden qué cantidad deb~n vender de 

un bien, igualan el precio que!_}obr~ri" y el coste marginal de producir una unidad 

adicional. Por lo tanto's.e igualan los beneficios marginales de consumir una 

unidad adicional y sús costes n1arginales"11
, relegando de esta forma cualquier 

pretensión del Estado por planificar centralmente las decisiones económicas. 

Sin embargo, aún cuando las explicaciones neoclásicas descansan en la eficiencia 

económica del mercado, identifican_· que la llamada "mano invisible" puede 

presentar deficiencias, para lo _cual se han desarrollado una serie de 

instrumentales que justifican la inteivención del Estado para algunos casos 

particulares. Stiglitz expone_ la teoria .. de los fallos del mercado, la cual ofrece las 

siguientes explicaciones: _ fallos . -de la competencia, bienes públicos, 

externalidades, mercados irÍconipletos:fallos de información y, finalmente, el paro, 

la inflación y el deséquilibrio. 
, .. -_,--

' '·~ 

Conviene ahora resumir l:>reve'O'i~~te ~quenas fallos que res~ltan de interés para 

comprender Ía utilización de la empresa pÚblica para p~liar l~s"efectos de estos 

fallos. ' _. '}/} .-_- -.. -.· -~{(· <,:'{ 
' , - ·, ' .. -... \;:.";/:' ·--.. ;. 

1. Fallos de la competencia. Est~ ;~l~ó se 'prodlÍ~e~ cuando la estructura 

económica presenta empresas quedominar,i:.:.'rl~ :gra~:¡iar't~ d~I íTl~rc~do 
(empresas monopolistas), lo que se traduce eniuna\é:omp'etencia débil o 

' - , ••• • <'• ' ••• , ' ,. • ' • -~· 

inexistente. Para ello debe cumplirse algun~ delassigúiÉmtes con-diciones: que 

las empresas monopólicas impid~n el 'ac~es~ d~-~¿é~a~ ernpr~sas al mercado; 

que la especialización del mercado genere que río é~ista~ bienes sustitutos 

11. STIGLITZ, Joseph E. Op Cit., P. 68. 
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capaces de obliga/a lás empresas a act~á~ de forma competitiva; que Jos 

costos para entrar al mercado sean ~ltalTÍe~te f~~tri~tivos de tal modo que se 

requieran grandes inversiones para. p~~ii:i~~r~~ É!J,C>," finalmente, que existan 

barreras legales (patentes o concesicine~·)· q~e i~~idan a otras empresas 
. . ·~·· .. , 

incursionar en el mercado. El resultado de Ja exisÍenciá de una estructura de 

mercado monopólica es que, si no se· r~gul~n. las empresas tenderán a 

restringir la producción para elevar.el preci.o, obteniendo ganancias superiores 

a su ingreso marginal. 

2. Bienes públicos. Se distinguen Jos. llam.ados "puros", que son aquellos que no 

cuesta nada que otra pers~na'puéi:ia"disfrutarlos y que es difícil limitar o 

impedir que se disfrute est~ bi~~. v~· qu~ Jo~ bienes públicos tienen un costo 

marginal nulo, l~s ~~rcad'C>~ ~C>ti~~~ni~b~ritivos para proporcionar este tipo de 
" ' ,---·;.· ---· .·· ------.----

bienes, o no Jo hacen erí Ja cantidad suficiente para satisfacer Ja demanda de 

éstos. 

3. Externalidades. Las externalidádes · explican muchas de las formas 

aparentemente irracionales del comportamiento del sistema económico. La 

actividad económica no sólo produce beneficios (externalidades positivas) y 

costos (externalidades negativas) al individuo o grupo que Ja realiza sino que 

también al resto de Ja comunidad, o grupos de ésta. 

Las externalidades se pueden ocasionar por: a) preferencia por métodos de 

producción de capital intensivo en vez de métodos intensivos de trabajo, b) 

inversión insuficiente en el desarrollo de infraestructura y equipamiento social, 

c) inversión insuficiente en Ja investigación e innovación, d) inversión en 

actividades especulativas más que en actividades de producción, e) 

concentración de Ja actividad industrial en unas pocas grandes ciudades, o 

zonas, en vez de una distribución equilibrada sobre el conjunto del país, f) 

esfUerzo mínimo en conservación de recursos naturales y del medio ambiente, 

11 
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g) inversión de beneficios en el eXterior,. en paises industrializados y no en el 

interior. 12 
:· >·.;. :.'.~.;.. 

........ :,. \ }-'· . ·.; 

4. Mercados incÓmpletos: •. ·Se ~ábf~. d¿· rTÍ~r~~~;:,~ . incolni>1~tos: .cuando los 

mercados privados'nos~ministráíl L;; bien·~ u~.·.5~iVl~io; ;itl;;.cuando· ~1. costo 

::g:~.ministrarlo'.·;e:·•··i~~erior;;f ;1~·.q~8,.•·1~(€~~s~.~i.~i~é:i_:r~~~~·'~isp:~"e~tos a 

-.·: '.·.~·:·,:~~~-.·: .. ; . ;(" · .. ,._·~· :~-. ·.'·"<>~:·· :~,_·', ~·~:.:: ; -,-·· 
5. Fallos. de inf~~;ri~biÓn.; $,e;'pu~dej~stift~ar,1~'Ínteive;,ciÓn 'd.el 'É~tado en la 

economía cu•mdo.lo_s c~nsun1idores.tienen in~orm.acióQinpompleta:c.omo en el 

::::rt::l;ª~;:,tle~E~§:1~j~~~~~~~~nec~~·~1~:~os~~f '@r~·iz~·~i:t92~~:id~~: 
este. tipo de !ri!cirO,acióll como U,n bien público;· E!ñ' cuyo casó'~l!Íasmitirla a una 

persona adici.onaf no implica elevar los COSt()S de la información. 

6. El paro, la inflación y el desequilibrio. Ante la tendencia. global de las 

economlas ·a· presentar una utilización poco óptima de sus recursos· (trabajo, 

recursos naturales, capital, etc.) o, en términos keynesianos, sin pleno empleo, 

algunas posturas económicas sostienen que es factible disminuir el paro con la 

intervención directa del Estado en la economla para incrementar la d~manda 
agregada, ya sea a través del gasto público o la disminución de impuestos, lo 

cual incrementarla el consumo privado, o bien, con el fomento a la inversión. 
. - ..... - ~: . 

Una última justificación de la participación del Estado en la eco~omla que}iropone 

Stiglitz se deriva del 

... hecho de que la economla sea eficiente en el senti~o de Pa~etono'nos'dice.náda· sobre 

la distribución de la renta; los mercados comp~titivos pueden g~n~;;i~ una ·d·i~trÍbuciÓn de la 

renta muy desigual y dejar a algunas personas. un~s recúr.ios úi~u.fici~~t~~'para vivir. Una 
- · • ' ' _;_,·-·-·o--~--.·~.c=:--::>~.~:éo:-:o;-º_--·-"---'-_::o-- •• ; · -

12. CUERVO. Alvaro y W1lson PERES. Hacia una teorfa de la empresa de propiedad estatal. Ponencia presentada en la 
IV Asamblea General de la Asociación Latinoamericana de Administración PUblica. México, noviembre de 1978, P.17. 
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de las actividades más importantes del Estado es redistribuir la renta, y ése es el propósito 

expreso de los distintos programas sociales de transferencias. 13
. ·' 

Regresando a Jos extremos que describe Tello págiñas a·rriba, y en esa marcada 

tendencia a reproducir visiones dogmáticas, resuita ilustrativa Ja concepción del 

analista costarricense Rigoberto Stewart: 

El corolario es: ¡cuanto más hace el Estado, más contribuye a la pobreza y desventura de 

la sociedad! ¿Cómo corregir, enlonces, las fallas del mercado? A ralz de los avances 

tecnológicos, los monopolios naturales prácticamente ya no existen: las externalidades se 

solucionan con una adecuada asignación de los derechos a la propiedad (incluyendo los 

derechos naturales del hombre), y los bienes pllblicos, casi extinguidos, pueden ser 

provistos por la empresa privada y por organizaciones privadas sin fines de lucro. En todo 

caso, es infinitamente mejor vivir con las fallas del mercado que con las del Estado: 14 

1.2. Explicación globalista o economía pública,. 

Esta concepción pone un énfasis especial en el análisis sobre los fenómenos de 

crecimiento y los de organización del Estado y de la economla, ausentes de las 

teorlas del equilibrio general y del óptimo paretiano. Concibe al Estado como un 

agente autónomo, distinto a los individuos, pero también de Íos grupos y, por lo 

tanto, su comportamiento debe ser objeto de análisis especifico. 

La economía pública es una respuesta a las, exp.licaciones tradicionales de la 

intervención del Estado en la economla, que se constr.eñfa al estudio de las 

finanzas públicas, las teorlas del gasto y del ingreso. Surge, entonces, como 

consecuencia de la mayor relevancia del gobierno en la economla y de la carencia 

de formulaciones teóricas suficientes para esta dinámica. 

13 STIGLITZ. Joseph E. Op Cit., P. 84. 
14. STEWART. Rigoberto. •¿Para qué Estado, si existe el mercado? ... en: Perfiles Liberales, edición 60, México, julk> de 
1998. P. 54. 
15. ANDRAOE Berzaba, Andrés. Op Cit., Pp. 4 - 15. 
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La economla pública estudia las relaciones entre las pollticas· de.gasta y de ingreso; ras 

pollticas de estabilización; el cambio estructurar Inducido. por.ra~Polltica pÚblica; los 

procesos pollticos que acompanan la toma de decisiéme's~ eri ei ;~m~iio pÚ~lico y ra 

participación de ros agentes económicos y sus orga111:rnc~o11e!( S()Cfaies,' politicas y 
corporativas. 16 

... ,,· - ·:.,:"-, .. ):_ :-··-<;-- ~.•·.•·.'.::.··.~:..-·· . 
.. : :_::-; -~\ .•.. :;:: .. --·~ - -.. - -

-; 

De la importancia económica del agente "Estado" y: dt3 113 especificidad de su 

comportamiento surge la noción de "economla: públfoa" •. El· concepto de "sector 

paraestatal" implica entonces que le sean apli~~db~ lo~-instrumentos de análisis 

usados por la economla privada. Pero efEstadC:Í ric) busca el valor de cambio; las 

relaciones que mantiene con los individuos no· son relaciones de cambio, sino que 

se dan por la vla de impuestos y de servicios ~ÚblicC:Ís, y el ajuste es realizado por 

la posibilidad de empleo de la coerción. 

,;:-.; ~.< -·: -· 

La economla pública se nutre ::de . tr:~ ramas: principales de la economia; la 

economla del bienestar, laelecC:ión públida~y las finanzas públicas. La primera, 

aportó la noción de que la intervención del• Estado podria no ser óptima en el 

sentido de Pareto, pero si superi:Ores·~:.la¡¡ de;closmercados competitivos, asi 

como la idea que el Estado puede fíina'i p6iquEÍ enfrenta problemas de información 
.. . -. ~ -

y del conocimiento de las preferencias de los agentes económicos. La contribución 

de la elección pública radica ·ef1.~EÍLestudio de los procesos decisionales de los 

agentes, incluido el Estado, entre . ellos la llamada teoria de las votaciones. 

Finalmente, la teoría de. las ' finanzas públicas imprimió una metodologia 

instrumental más desarrollada, aplicando la econometrla y las series de tiempo en 

el análisis de las relaciones entre el gasto público, los impuestos y el crecimiento 

de la economía. 

Si el Estado produce, lo hace en función de la comunidad, buscando maximizar la 

utilidad social. Esta concepción propone una visión dualista de la realidad 

16. AVALA Espino, José. Mercado, elección pública e Instituciones. Una visión de las teorfas modernas del Estado, 
Miguel Angel PorrUa, México. 1996, P. 61. 
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Eficacia de la Empres-a-PÚbliea como Instrumento de Polftica Económica 

económico-social, haciendo éoexistir dos tipos. de_ finalidad: úl1a de' ellas es la 

búsqueda de los intereses privad~s p~r-los agentes. económicós; actuando como 

grupos, y la otra_ es,}a -~~sci'uecÍ~ ci~i · inte;é~ _público· definido_ por ~I Estado, en 

virtud del criterio que 1~iori'propios. 

En el caso ~~:rtiC:~l~r~~·=sta concepción, se disting~e de otras aproximaciones por 

concebirse, _según ~a~gunos, autor:s17., ~ºrnº un.a anti-teoría dirigida contra la 

sociedad_ bur9ue~a ~ contra· e1 í::st~cio;J)eí-~ su acercamiento a 1a administración 

pública obedeces que este instruníentodel Estado intenta resolver, normalmente 

de forma pacifica, las coniradi_cciÓnés ge}1éradas por la lucha de clases. 

De esta forma, la polftica _juega- cada :vez más un papel importante para la 

"opresión de la clase obrera",- pero· el· capitalismo sigue siendo, en esencia, un 

sistema de explotación de una cláse por aíra, y esta explotación tiene su centro en 

el proceso inmediato de producción dentro de la fábrica. Este proceso está 

rodeado cada vez más de aparatos e instituciones que tratan ~=--asegurar las 

precondiciones sin las cuales no podría continuar. • .\•')-

El enfoque marxista sostiene entonces que las medidas administrativas_s~n-'una respuesta 

a las luchas. una respuesta al desorden: su objetivo es canten~; las i~~h~s(r11a~tener el 

orden. La administración pública parte del problema de cómo m·ant~n~;_~j 6'fclen.1ª.· 

La administración pública, -dice 'H()llÓway, pu~cle} ser.xi~t~-;con;~- u'n p~oC:eso de 

conversión, un proceso · qu~ cohJi~~~ -; la luch<l d~; cl~~é~·-;~11-;·ci~;TI~ndas de 

ciudadanos", por lo que debe_ e~tudi~rse'céimo ~~~da' ~st~3próé:~~<'.l. é?mó es_ que 

las rutinas de la administración dii~~~11;e;~~g~~~t~l1'~'~~d-~ft~~l1-1~'iu~h~·d~ clases 
.,_~ ·-~-~.-}:;~- ·~'"-__,. :.:;:·_st-;;~~~ ~-,º·-:;. _:_.::--.s,.,_~:..-:;~ .;:..:_+-,:~-. 

17. HOLLOWAY, John, Fundamentos teóricos parauna critl~~iilstaa laad~lnl~traclón públl~. Ediciones INAP, 
serie V: Teorfa de la administración pública No. 2, México, 1982, P.13. 
18. ldem .. p. 19. 
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-Eficacia de la Empresa Pública como instrument~ de-P~lltiea E~;~Ómica 

y qué estrategias pueden ser desarrolladas párá evitar ese impacto redefinitorio de 

la intervención administrativa. 
·:~::>: 
: ;~·;~ ,,_,_,·.:,' 

Teniendo e~ cuenta la explicación c:le'ia teridenda decreciente de la cuota de 

ganancia, que se deíiva de la ~xpulsitSr{de ~trabajo vivo" del proceso de 

producción ocasionada por el _desarróii6' 'd~ f~rmas intensivas de uso de capital, 

permitidas po~ los avances cientrflca:ié6nicoi,'1~ concepción marxista sostiene que 

el Estado asume una mayor responsabilid.a'clpara mitigar los efectos de las crisis o 

mejorar la posición competitiva del capital nácional frente al mercado mundial; en 

asegurar la reproducción de -una fuerza de trabajo calificada y, en general, en 

paliar las consecuencias negativas del desarrollo capitalista .. Aunque esta 

intervención no llega a alterar la forma misma de producción capitalista, si 

ocasiona un mayor acercamiento del Estado con los capitalistas individuales y con 

los grandes monopolios, con la intención de contribuir a igualar tendencialmerite la 

cuota de ganancia, sin negar la competencia. 

La intervención del Estado en la economía, dice Holloway, 

no hace que el capital se encuentre mejor organizado (como suponen algunas teorlas), 

más capaz de planificar, no reemplaza la anarqula capitalista, sólo garantiza que esta 

anarqula se reproduzca cada vez más al Interior del aparato del Estado. 19 

19 ldem., P. 49. 
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Eficacia de la Empresa Pública como Instrumento de Polltica Económica 

2. La empresa pública. Un acercamiento teórico. 

En una primera aproximación al concepto de empresa pública, la OCDE 

(Organización de Cooperación y Desarrollo Económico) ofrece una visión un tanto 

formalista de éstas, limitándose a señalar que "las empresas públicas son aquellas 

que, como las comerciales, producen bienes y servicios con objeto de venderlos a 

un precio que debe cubrir aproximadamente su costo, pero que son propiedad del 

Estado o colocadas bajo su control".20 

Resulta útil para la mejor comprensión de qué es una empresa pública referirse a 

la clasifi<::ación -,'que ofrece Alvaro Cuervo, quien encuentra que pueden asumir 

diferentes modalidades, tales como: 

1. Empresas públicas: Aquellas que producen bienes y servicios para el 

mercad_o! y cuyo beneficiario principal és su, propietario, bien a través de la 

apropiación del excedente generado por la empresa o de la posibilidad que 

está' brinda para realizar la política económic~; 

2. Empresas públicas sociales: AqueÚas cuyos be~eficiarios so11_sus propios 

mie,;,bros. Creadas o estatizadasfundamentalm~nt~ pa;á m~nt~n~~rll'~a fuente 

de ~mpleo o para brindar un servicio cuyos principales consJ~idore~-~¡,n los 

integrantes d_e la organizació,n. 

3. Empresas pÚblicas,co~unitarias: Aquellas empresas cuyos prinéipales 

beneficiari6s so~ ~~'si-_cii~ntes o los utilizadores de los bienes y servicios que 

constituy~ri su ~~tÍ~id~d'princÍpal. 

4. Empresas de liiervlcios públicos: Aquellas empresas cuyo principal 

beneficiark>, es la comunidad en general. Tienen las caracterlsticas de producir 

bienes indivisibles, en las que se encuentra la dificultad o imposibilidad, por 

20. Les Enterprises Publiques dans la CCE, CEEP. Paris, Danuod, 1967, P. 12. 
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costos de información, ·de delimitar la apropiación de excedente de cada 

utilizador. 21 

En términos generales, el concepto que se adoptará para los propósitos de este 

ensayo, se entenderá por empresa pública a una organización cuyo capital es de 

propiedad gubernamental (sea el gobierno federal, estatal o locales, u otras 

empresas públicas) en una proporción variable; que está bajo el control de las 

autoridades de las agencias del Estado y que ese control incluye, al menos, el 

derecho de designar a sus mandos superiores y a formular las decisiones criticas 

de política; que es establecida para el logro de un conjunto definido de propósitos 

públicos, que puede ser multidimensional en carácter; que consecu.entemente está 

ubicada bajo un sistema de responsabilidad pública; que realiza a actividades 

similares a las de tipo empresarial; que implica las ideas básicas de inversión y de 

rendimiento o rentabilidad (tanto social como comercial). 

Conviene citar la referencia que consigna la Ley Orgánica de la Administración 

Pública Federal, ·qúe, como es comprensible, atiende más al ámbito meramente 

administrativo y no· pretende aportar una definición concluyente para el análisis 

económico, pues, como apunta Miguel Acosta Romero, "debe separarse el 

concepto económico del concepto jurídico de empresa [paraestatal], ·pues hay una 

diferencia profunda entre ambos conceptos y no se ha ensayado jurídicamente un 

estudio más a fondo sobre esta noción ... ":22 

Articulo 45. Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del 

Congreso de la Unión o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad jurldica y 

patrimonio propios, co_:alquiera que sea la estructura legal que adopten. 

Artfculo 46. Son empresas de participación estatal mayoritaria las siguientes: 

l. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su 

legislación especifica; 

21. ALVARO, Cuervo y PERES, W1lson. Op. CIL, P. 4. 
22. ACOSTA Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, Ed. Porrua, Décimo cuarta edición 
actualizada, México, 1999, P. 529. 
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Eficacia de la Empresa-Pública c:Omo lnstrument~ de Polltica Económica 

11. Las sociedades de otra naturaleza incluyendo las organizaciones auxiliares de 

crédito, asi como las ii:istituéioriés nacionales de seguros y fianzas, en que se 

satisfagan alguno o variós·de los.siguientes requisitos: 

a. Que el Gobierno· Federai' o una o més entidades paraestatales,- consideradas 

conjunta o separadamente, aporten o sea propietario de més del 50% del 

capital social; 

b. Que en la constitución de su capital se hagan figurar acciones de serie 

especial que sóla puedan ser suscritas por el Gobierno Federal, o 

c. Que el Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de 

los mlemb_ros del órgano de gobierno o su equivalente, o bien designar al 

presidente o .·director general, o cuando tenga facultades para vetar los 

acuerdos del propio órgano de gobierno. 

Por su parte, Ja Ley Federal de las Entidades Paraestatales señala: 

Articulo 2. SÓn enÍicf~cÍes paraestatales las que con tal carécter determina la Ley Orgénica 

de la Administración Pública Federal. 

Articulo 14.Son orga'nismos descentralizados las'pJrsonas.juri~icas creadas conforme a 

lo disp;,;esto p'or la L~y or9áriíca dela ;,.;c¡,;,;;,-¡~¡~~16:':1 ~Óbli~ Féderal y é~yo o_bJeto sea: 

111. La realizaci~n de actividades j éórrespondientes • a la< éreas estratégicas 

prioritarias; ~" ·. •· . · ···.· ;:.e 
IV. La prestaéió'11t~ ~~"5-~1V;é1~·¡;(Jbúcó~~~d~1: o -

v. La obÍenciÓn-o'aplicaciÓn' de.recursos para fines· de asistenciao seguridad 

social. 

Articulo 28. Son empresas' de pa.rticipación estatal mayoritaria l~s qu~- dete~ina como 

tales la Ley Orgénica de la Administración Pública Federal. 

Francisco Ruiz Massieu, basado en Ja interpretación jurfdica de Ja empresa 

paraestatal, aclara que Ja 

... empresa pública es la organización autónoma de los factores de la producción, dirigida a 

producir o distribuir bienes o servicios en el mercado, con personalidad jurídica o que se 

manifiesta a través de una fiduciaria; organización en la que el Estado (o algún ente 

paraestatal) ha hecho un aporte patrimonial que deberé pasar a formar parte del capital 

social o del patrimonio fiduciario. De ello se desprende para el aportante el slatus de 
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. . 
asociado, justamente porque. ha hecho tal' aportación, 'o el • de . responsable o 

corresponsable de la admlnistr~ción d~ la empre~a .• R~sumiendo::se trata de una entidad 

económica personificada en la que el Est~do ha _contrÍb~ido c~n cal>a~iétaii iior razones de 

interés público, social o general.23 ··-· 

Sin embargo, es posible distingUir~u~ la concepción de empresa pública adopta 

una forma singular conforme a la aproximación teórica que se utilic~. por eso, es 

conveniente observar la posición que los diferentes modelos económicos ofrecen, 

en congruencia con la descripción del apartado anterior. 

2.1. La empresa pública en el pensamiento neoclásico 

En esta perspectiva" las empresas públicas se explican por la existencia de 

ciertos bienes o condiciones técnicas que impiden a una empresa regida por la 

óptica privada· alcanzar las condiciones de equilibrio individual. consistentes con 

las condiciones necesarias para que la economia ·se e_ncuentre en un punto que 

podamos denominar Óptimo de Pareto, que co~o se vio páginas atrás, se resume 

como la existencia de bienes públicos y la presencia· de monopolios naturales. 

. -_ 

En cuanto a los primeros, esta categoría de bienes será proporcionada por cuenta 

del Estado y financiada colectivámenie, puesto que no es posible aplicarles el 

"principio de exclusión" que regula· el consumo de bienes divisibles. En cuanto al 

"monopolio natural" se justifica· la ·existencia de un área paraestatal percibiendo un 

precio por los bienes o servicios ofrecidos en función de ciertas caracteristicas 

propias a los sectores de actividad, que al realizarse por empresas privadas 

reciben un beneficio máximo, aplicando un precio superior a su costo marginal, lo 

que hace imposible la realización de un óptimo paretiano. La realización de un 

óptimo requiere por lo tanto de la intervención de la colectividad, mediante la 

acción del Estado, que está encargado _de asegurar la prosecución del interés 

23. RUIZ MASSIEU, José Francisco. La Empresa Pública. Un estudio de derecho sobre México. México, Ed. INAP, 
1980. p. 20. 
24. ALVARO, Cuervo y PERES, Wilson. Op. Clt, P. 7. 
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general todas las veces que el individuo n'a pueda hacer concord~r la búsqueda de 

su beneficio máximo con la del bienestar coieé:Úv.o; 
!·;::_'''·'>" 

,. '"·.-,. ~; ·: 

La problemática de la perspectiva ·'neodásica: diée cuervo, está por lo tanto 

centrada sobre dos cu~~tio~~~ ;;i~e~ci~1~~:·~ri pri~~r lugar, la delimitación del área 
e '. ,·. -· :· ·~) '. -¿:\.:~-·-. ----.. -:__, ~ ;~·,--;->~-: ··. '}-<·: .• '· ·:--r~- ,\ .:t;.,: <'/.' ~· ·.-:-.:- -

paraestatal y, en segundo;-la búsque?a de ·un.sistema de precios que asegure la 

realización del_ ópti1T1º· '".;. / :i-;;;·7~;-_:: / ·. 
Dado que las teorl~~ deL ~~~ili~~ig.¿¡~I ~ptimb son estáticas, Maurice. Allais25 

plantea el problema de las condiciones de producción, distinguiendo entre "sector 

diferenciado" y "sector no dif~renciadÓ". El primero, comprende el conjunto de 

industrias donde la técnica óptima de producción implica la yuxtaposición de 

e.mpresas idénticas: la libre elección de los individuos y la libre competencia de las 

empresas aseguran aqul normalmente la realización de un óptimo. El sector no 

diferenciado agrupa las industrias para las cuales la técnica óptima de producción 

debe ser puesta en marcha por una empresa única, por lo que es necesario, para 

que el rendimiento social máximo pueda ser alcanzado, que estas empresas sean 

propiedad estatal. El ámbito de acción del área paraestatal de producción es, por 

lo tanto, la del "sector no diferenciado" en el cual las condiciones técnicas exigen 

la existencia de una empresa en situación de monopolio;_ 

En este enfoque, las empresas públicas deben establecer precios iguales a sus 

costos marginales, por lo que escaparía de' estalógic~· la imposición de otro tipo 

de tarifas, ya que no. satisfacen las condici~ne~'d~ r~ndlmiento social máximo. De 

esta forma se· explica la importancia de Jas;ém'presas públicas en las industrias 

intensivas en capitá1, donde se r~qGi~r~- ~ci~laritar cantidades significativas de 
. -. ,-., ' -. ~. ' - ., . 

recursos y los_ tiempos de. maduración de la inversión suelen ser muy extendidos. 

Otra justifica_ntE! para la acción empresaria del Estado en la economía es para 

paliar los efectos de las externalidades que, entre otras soluciones, contempla la 
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actuación de las empresas ·públicas ~n un contexto de descentralización y 

democratizacióh qu~ impÍiqu~ la p~rticipación de los afectados. -· ·'. ··. .; .; .-· ... ·-... : :. -~; ,_... -· . 
. '··~ 

Este últi1110 pullto i_~p1ici~ i~ ÍitHización de la teorla de juegos, como indicadora de 

las razone~ ql.le ha'cehver)a"fúrié:ión de la empresa pública como posibilitadora de 

una solÍ.Jción'óptima:'.·La'moderlla teorla de los juegos es una amplia y valiente 

exploradón :éi'e í6s:·rr;~dÍ~~ para extender el concepto de conducta racional a 

situacio11~~ q~e Í~pli~~;; 1~bt'la, adivinación y negociación".26 

La solución o salida de un juego es óptima cuando todos los participantes 

cooperan y coordinan sus actividades de tal forma que se logra. el rendimiento 

máximo posible del sistema económico. Otra alternativa es el equilibrio no 

cooperativo, donde cada participante trata de maximizar su propia tasa de 

beneficio, bajo el supuesto de que todos los otros continúan haciendo lo mejor 

desde su propio punto de vista. Lo que conduce a considerar juegos cooperativos 

y no cooperativos de suma no cero. De esta forma, se considera a la empresa 

pública como un componente de un juego de equilibrio cooperativo en la búsqueda 

de una solución óptima. 

2.2. Explicación globalista de la existencia de empresas públicas 

Las causas de la aparición de las empresas públicas en las economías modernas 

está ligada a la creciente intervención del Estado, de la que la apropiación pública 

no es sino una de las formas que reviste. El problema fundamental es, entonces, 

el intervensionismo estatal, del que es necesario explicar los fundamentos, en 

referencia al funcionamiento de la economla. 

25. ALLAIS, Maurice. La Gestion des Howfléres Nationales et la Theoric Economique, Psrls, lmprimerie Nationale, 1952, p. 
286. Citado por ANDRAOE Berzaba, Op. Cit. P. 8. 
26. ALVARO, Curevo. Op Cit .• P. 19. 
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Esta explicación no brinda''una ,"teorla general de la necesidad de la acción 

económica del Estad~"; Nci ~xi~te~. ~ dfrér~nciá de la teorla neoclásica, bienes o 
. ' -- . ,, : .-.- ·i. ·. '. ,~ ... ,_,_: -· " . --·· '- - - .. - --. 

servicios cuya prodlJcciÓrÍ deba recaer'; en el. Estado. Es público lo que el Estado 

decide tomar a s~ carg~. y rá.5 rá:z'cin~s dadas a la extensión de su actividad 

productiva depende del momento, y ésJtm mUyligadas a las circunstancias en las 

cuales las diferentes empresas públÍca~,~~n constituidas. 

Para M. Houssiaux27 "El sector de la·s empresas públicas está constituido por el 

conjunto de las unidades de producción que reciben la función instrumental por 

parte del poder público, sea al momento de su constitución, sea al cabo de los 

años y de acuerdo con las circunstancias". 

Por su parte, M. F. Perroux28 identifica tres motivos para el establecimiento de 

empresas públicas: 1. La posibilidad de realizar nuevas combinaciones que son 

compatibles con la lógica de la rentabilidad capitalista puesto que entrañan un 

riesgo demasiado elevado para el empresario privado; 2. la necesidad de realizar, 

en el interior de una industria, la coordinación que no es posible esperar de las 

firmas privadas, o que son efectuadas por estas firmas en detrimento de las 

ventajas colectivas; 3. la realización de coordinación interindustrial. 

2.3. Concepción marxista del origen de las empresas públicas 

Desde la óptica marxista, las empresas públicas surgen, en economlas mixtas o 

de mercado, como un instrumento apto para mantener la tasa de ganancia de un 

sector de la economia frente a la tendencia decreciente de la misma como 

consecuencia de la dependencia que tiene ante la evolución de la composición 

orgánica del capital.29 

27. HOSSIAUX, J. R. Economie Publlque, CNRS, Colloques lnternationaux, Blarritz, 1996, P. 26. Citado por ANDRAOE 
Berzaba, Op. Cit. P. 7. 
28 Citado por ANORADE Berzaba, Op. Cit. P. 8. 
29. ANORADE Berzaba. Andrés. Op. Cit., P. 12. 
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. . . 

Una forma esencial de desvalorización de. un~ · párte del capital total está 

constituida por el financiamiento público de la producdión, hecho posible por la 
' . ' . ' ' '' ~ . . -- . . -

transformación del papeLdel Estado qÜ,e sé' convierte en agente del proceso de 

acumulación. _Es ··aqul donde. se ins~rtl;m las: empresas públicas: el Estado se 

vuelve el propietario de um:i' parte ~el ~~pit~I tóial de la economla, representado 

por las empresas públicas.: Lejos ºde exigir .él beneficio correspondiente a su 

importancia, esta fr~cción 'del ca~iial ~s afectada de una desvalorización más o 

menos permanente y grahÚe. · .. 

Estas empresas pueden 9perar con una valorización reducida de su capital (débil 

rentabilidad), nula (ge~tió~ eq~ilibrad~),o bien negativa (gestión deficitaria), lo cual 

permite el crecin1ient() del penefici~'~e)as otras fracciones del capital total, puesto 

que el capital as( desvalorizado participa a la producción de plusvalla sin retenerla 

para él mismo. ·'·"" - ' 

-;,:);~.:! 

La intervención del Estado y la propiedadpública se explici;in. por la dificultad de 

valorizar los capitales en· sectores ·'tufidi~é~t~les'id~Í5tüií\i.o'ril1~i~nto 'de·. otras 

ramas, y porque esta puesta en vai~r. por la' m'~ni'.iµ6'1i~~c1Óli; lé~l~n~ los intereses 

de otros sectores también monopollsti~o~. :>··\.' : > '' ·: ¡, _ .· 
. :,; '·'.-:~:: --; ~--

Dado que la inversión públi~a n~ requiere ni Í~~~~i~~tl~~ ~/ l~-lllÍsma tasa de 

beneficio que la inversión privada, hace, que· esta. última pueda concentrarse en 

sectores más ligados al consumo y los~que: en un,piúlodo menor, garantiza una 
'' ·---

mayor rentabilidad. Como las emwesas públicas no retienen la plusvalía creada 

por los trabajadores que - emplean, ésta se tran.sfiere, mediante las ventas o 

servicios que proporcionan, hacia las e~presas pri~adas, a través de los precios y 

tarifas que fijan las empresas públicas. 

La existencia de empresas públicas es, para el análisis marxista, un fenómeno que 

corresponde a un cierto nivel de la contradicción entre las relaciones de 

producción y las fuerzas productivas: éstas se han desarrollado a tal punto que las 
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relaciones de producción capitalistas tienden a· paralizar su -ulterior crecimiento. 

Pero, nacidas de Ja cbntradicción, son un elemento de racionali~ación del ~istema. 

Aguilar'° concJÚye ~;;-que las empresas estatales no son estri~t~mente "públicas", 
' .. ' .i·,. ,· 

no capitalistas,· sino que en último término sirven no al pueblo sino a Ja clase 

dominante. 

Las empresas estatales no representan los intereses generales de la sociedad sino los 

intereses generales de la ciase dominante, o sea la burguesia, y a menudo, sobre todo, el 

interés particular de la fracción hegemónica, es decir, del capital monopolista. 

30. AGUILAR. M., Alonso. •Problemas del capitalismo mexicano•. En: Estrategia (Revista de anAllsls polftfco), No. 14, 
México, marzo-abril 1977, P. 47. 
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3. Evolución histórica de la empresa pública en México. 

Uno de los economistas mexicanos que ha estudiado con mayor detenimiento y 

objetividad las particularidades de la actividad económica del Estado es José 

Ayala Espinot quien, con especial énfasis, ha descrito y revalorado la evolución de 

la empresa pública del país. evaluando este instrumento como parte integral de la 

economía -tanto pública como privada- y no sólo a la luz de las corrientes de 

pensamiento imperantes en cada época. Evidentemente la evolución de la 

empresa pública no puede ni está desligada del desarrollo de la acción económica 

del Estado, ni de la economía en general, por lo que también resulta pertinente la 

periodización que propone Ayala para observar la evolución del sector 

paraestatal''. En ese sentido, a continuación se revisará, principalmente, la 

aportación de este autor en el tema-que ~os co~cierne. 

3.1. Periodo 1940 -1954 

En esta fase inicia una nueva estrategia de desarrollo nacional orientada hacia la 

modernización y expansión industrial, lo que exigió del Estado una actividad 

económica comprometida en emprender la producción de bienes indispensables, 

proceso que explica la creación, expansión y diversificación de las empresas 

públicas. 

El número de organismos descentralizados y empresas de participación estatal e 

instituciones financieras públicas pasó de 29 en 1940 a 123 en 1954. La Inversión de las 

empresas públicas creció a una tasa media anual de 10%, elevando su participación en la 

inversión pública de 33% en 1940 a 54% en 1954. La actividad estatal se orientó a 

complementar y estimular a la inversión privada; por su parte, las empresas públicas se 

orientaron a resolver problemas coyunturales, lo cual hizo cada vez más heterogéneo y 

complejo al sector paraestatai, y por tanto dificultó su coordinación y control.32 

31. AVALA Espino, José. Estado y Desarrollo, Op. Cit., P. 274 ss. 
32. tdem. P. 274-275. 
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Uno de los mecanismos más socorridos por el Estado mexicano para impactar en 

la economfa, particularmente en el sector privado, fue la polftica de precios y 

tarifas de ·los bienes y servicios producidos por el sector público, generando 

insumos básicos a precios reducidos, que contribuyeron a elevar la rentabifidad de 

las inversiones privadas al no ejercer presiones adicionales a la estructura de 

costos. Sin embargo, 

... sostener esta polltlca de precios en una época de inflación condujo a la reducción de la 
capacidad financiera de las empresas públicas, que tuvieron que recurrir crecientemente a 
los recursos del gobierno federal para asegurar la continuidad de sus operaciones y 
expansión al ritmo que el crecimiento económico exigía. Las transferencias y subsidios que 
en 1942 representaban 13.3% del gasto público total, para 1954 llegaron a significar 
19.5%33 

Como se aprecia, la inversión pública de la industria paraestatal fue una fuerte 

palanca para impulsar fa capacidad productiva de las empresas privadas al 

suministrar insumos esenciales para el desarrollo industrial, como electricidad, 

petróleo y derivados, asf como. de' minería; siderurgia, agroindustriales, equipo de 

transporte, qufmica, etc. 
'.:· "•.'' '~-:.-. 

Con la intervención deÍ Esiaé:IÓ.en·~!t:as_.~ctiÍliclades se crearon las bases para un 

desarrollo equilibrado, arrriónÍ~o . ~f i~d~p~ndierite, incorporando, de paso, la 

premisa nacionalista del des~rr~uc)· y'.~cÍesplazando, en lo posible, al capital 

extranjero del control dé la proc:ÍuC'°ciÓh cii:;'"'i~ifüm~s. sin los cuales el proceso de 

industrialización que iniciaba ·ento~6~s/no 'iiabrfa podido desarrollarse, o bien 

habrfa dependido de las deci~iones d~ i~;,¡'e~sión de empresas internacionales. Por 

otro lado, el sector público prcícllr~ inici~í'la substitución de importaciones de otros 

insumos básicos para el desarrollo industrial y agrlcola del pafs. 

33. ldem 
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3.2. Periodo 1954 - 1970 

Con el auge económico que se originó después de la Segunda Guerra Mundial 

Ja respuesta de la empresa privada no correspondió ni en cantidad ni en calidad al esfuerzo 

estatal, que particularmente se concentró en las ramas de la economía que llegaron a 

constituir el "núcleo" de la industria paraestatal. La inversión del sector privado tuvo un 

incremento promedio anual moderado y se orientó principalmente a las ramas productivas 

con menores riesgos y mayores perspectivas de rentabilidad. De tal modo, sobre el Estado 

recayó Ja responsabilidad de haber sostenido el crecimiento industrial, y gracias a ello, al 

producto en su conjunto34. 

Ayala describe que en este periodo ya se consideraba a la empresa pública como 

un instrumento de política económica de primer orden, que desempeñó un papel 

relevante para enfrentar los problemas básicos de la economla mexicana, entre 

los que destacaban: "la amenaza de estancamiento productivo y la inestabilidad 

finnncic:m1; el agotamiento de la substitución fácil de importaciones; la progresiva 

presencia del capital extranjero y la acumulación de rezagos en materia de 

bienestar social". Además, fue un poderoso instrumento en los programas de 

inversión pública. 

Dado que es en esta época cuando se consolidan las simientes del desarrollo 

industrial mexicano, no es casual que la empresa pública tenga un enfoque 

especial en desarrollar estas actividades, ocupando este tipo de empresas la 

tercera parte de las entidades creadas, pero también el Estado intervino 

directamente impulsando la industrialización con la producción de insumos 

básicos. 

Entre 1965 y 1970 los ingresos del sector público central se compusieron en 

57.5% en promedio por la participación de empresas y organismos públicos, lo 

cual se explica por la capacidad de autofinanciamiento que tenlan las empresas 

34. ldem., P. 361. 
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públicas, sobre todo a principios del periodo y posteriormente, por la posibilidad de 

allegarse recursos financieros del exterior y por las transferencias que recibieron 

del gobierno federal. 

Aunque la aportación del Estado en la economía creció significativamente, ros 

recursos generados con este instrumento resultaron. a la postre insuficientes para 

fas necesidades económicas y sociales piesentándose un rezago importante. "La 

atención y apoyo a las actividades económicas prioritarias fue desigual, además 

de que en ciertos años competían entre sf .frente a momentos de inversión 

insuficientes"."' 

Ayala ubica dos vertientes hacia los cuales se orientó la presencia estatal en este 

periodo: La primera correspondió a un· apoyo explfcito y amplio al desarrollo de fa 

industria garantizando el abasto de insumós intermedios estratégicos baratos, 

infraestructura y servicios básicos, pr()t7cción industrial, estímulos fiscales, que 

dada su laxitud se convirtieron en apoy() indiscriminado y poco selectivo que no 

tuvo capacidad suficiente para inducir una industrialización más integrada 

nacionalmente. 

La otra vertiente consistió en que dentro del propio sector público no todos los 

organismos creados a lo largo del periodo respondieron a criterios claros de 

planeación y concertación, y que en no pocos·· casos obedecieron a razones 

coyunturales, no siempre justificables, dando como rei·u.lt~do un sector público con 

menor capacidad de inducción del crecimiento económico. 

Otro rasgo característico de fas empresas públicas fue lá creciente pérdida de 

autonomía administrativa, pues respondían a los lineamientos de la polltica 

económica más que a criterios de productividad y orden administrativo, fo cual 

derivó, con las excesivas transferencias de recursos al resto de la economía, a 

través de la política de precios, que se inhibiera su propia capacidad para ampliar 

35 tdem., P. 371. 
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o mantener su planta productiva, y extinguió "las posibilidades de que el país 

contara con un sector ·de ·empr~sas públicas co~ un perfil más integrado 

internamente"38
: 

3.3. Periodo 1970-1982 

Durante el llamado desarrollo estabilizador la polltica de empresa pública se 

enfocó a la promoción y complementariedad con el sector privado. En los ai\os 

setenta se mantuvo esa política, aunque también se amplió para estimular el 

desarrollo, reducir riesgos y asegurar ganancias adecuadas a Ja inversión privada. 

En particular, se procuró una política de diversificación y ampliación del sector 

público a través de distintos medios, entre ellos las empresas públicas que se 

multiplicaron en número, aunque siguieron concentrando su mayor influencia en 

las áreas y objetivos ya tradicionales: substitución de importaciones en ramas 

complejas, riesgosas y de larga maduración, incorporación de progreso técnico, y 

Ja participación en ramas para regular y garantizar producción y mercados. 

La política de empresa pública a lo largo del periodo se preocupó, dice Ayala, por 

redoblar esfuerzos en áreas rezagadas y que obstaculizaban· 1a continuidad de la 

expansión del sistema, principalmente en las siguientes: 

a) retrasos en la producción de algunas ramas clave de la economfa; b) el agudo deterioro 

del sector agrfcola; c) el progresivo debilitamiento de la inversión privada, particularmente 

en las ramas productoras de bienes, salario e intermedios, y d) un rezago acumulado en la 

oferta de servicios pllblicos y bienestar social37
• 

A partir de los ai\os setenta las empresas públicas ampllan su influencia y, aunque 

mantienen, a Jo largo del periodo, una participación promedio de aproximadamente 

36. /dem. P. 362. 
37. ldem. P. 427. 
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50% en el gasto público total, encomparación con el comportamiento del sector 

privado presentan mayor dinamism_o. 

Con el argumento de promover el crecimiento sin presiones inflacionarias y apoyar 

la industrializacióna través'de Ja producción de insumos intermedios, se mantuvo 

Ja polltica de precios que, como ya se vela desde la década de Jos sesenta, minó 

las finanzas públicas y las del propio sector paraestatal, limitando sus 

posibilidades de integración y expansión. Por su parte, Ja polltica de precios 

congelados sólo alcanzó parcialmente sus propósitos originales, pues el sector 

privado no respondió a ese estimulo y en cambio las presiones inflacionarias 

fueron crecientes. 38 

Como consecuencia lógica a esta polltica, el sector paraestatal perdió capacidad 

de autofinanciamiento en el periodo. La obstinación en la polltica de precios y 

tarifas se mantuvo no obstante en Jos más altos niveles de inflación, aumentando 

las necesidades de recursos externos y se agudizó Ja descapitalización del sector 

paraestatal, incumpliendo con las programas prioritarios. 

•.. las funciones realizadas por las empresas públicas se dieron sobre la base del 

otorgamiento de transferencias a diferentes sectores de Ja sociedad, que fortaleció sobre 

todo las actividades del sector privado oligopólico, debilitándolas seriamente. La Inversión 

del sector paraestatal fue un instrumento privilegiado para contrarrestar las tendencias al 

estancamiento, asumiendo formas de estabilización y anticlclicas, frente a la retracción de 

Ja inversión privada. El papel anticlclico de esa Inversión tiene limites más o menos 

inmediatos si no consigue avanzar más allá de esta función convencional. Para que su 

carácter expansivo fuera sostenido, se requerla de la consolidación de la producción de 

insumos estratégicos. pero sobre todo de la conformación de "bloques" productivos 

estatales que influyeran sobre una estructura industrial más integrada y con mayor 

contenido endógeno.39 

38. ldem. P. 429. 
39. ldem. P. 437. 
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3.4. Periodo 1982 - 2002 

La tendenéia observada en la utilización de la. empresa pública cambia 

radicalmente a partir de 1982. Las pollticas de desregulacióny privatización se 

imponen como el antfdoto al crecimiento desordenado y expo~encial dersector 

paraestatal, cambiando asl el rumbo estratégico de esta herr~rni~nta ~ccij,ómica y, 

como consecuencia, se observa la constante disrnin~ciÓrÍ" Ú la iiiiportancia y 

tamaño del sector público, situación que. se. manti;,in~ id~r~n!~ -~I ;PE!~i~ci6, aunque 

se preserva el sector energético como el_más impC>rtarÍte'cie'ntiC>cieri;é~tol" público, 
( • ; . , ' :· ~ ' .'. . '. '{<·" ·i'' • •. ' •..• , ,; . < ,. .•' , ·. ' .. > 

en cambio, la participación del Estado en la industria.rnan_ufa_cturera desaparece 

virtualmente. Las tareas de abasto y provisión pt'.ÍbÍica· dé,biene,sdé'consumo no 

duradero sufren una retracción muy notabl~. ~:r1-'é-6nt~~-dt~';,;(o~"-inclÍcadÓres- del 

:::~:rs::~~~n::t:~:c::~d~~a:ó:~:~~~i~~it'~~é~;f t~:~tii~t!füt~i~~:nn: 
crezca. 

Este proceso debe entenderse también' por- la influencia que ejerció, a nivel 

mundial, la polltica liberalizadora _-o neolib~ral, como algunos Insisten en 

calificar- principalmente por la entonces · Primer Ministro inglesa Margaret 

Tatcher, secundadas por supuesto por la administración Reagan en los Estados 

Unidos. De ahí que resulta interesante observar las razones para privatizar que, 

en su momento, esgrimió el gobierno británico'º: 

1. Las empresas comerciales fu11cionan mejor en el sector privado que bajo la 

propiedad estatal. Por definición, la propiedad estatal en la industria significa 

que los objetivos comercial~s'se subordinanal proceso político. 

40. TAMAYO, Jorge. ·Modernización de la gestión empresarial del Estado. Recursos humanos y capacitación en ta 
empresa pública ... En: CERVANTES Delgado, Alejandro (Coord.), Op. Cit., pp. 167·185. 
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2. La vida en el sector.privado significa. mayor libertad para administrar y menor 

intervenciól1 de >par!~ d::i p(,Uticos y servido~es civiles. Además, las empresas 

públicas ; al __ ••- c~mpetir él~sléal_mente .Hmitan la libertad de elección del 

consumidor;p~rello.'al rédl.lcir.el tamaño.del sector público se promueve la 

libertad: ;'La pri~atización má; que .la nacion~lización, llevarla a una verdadera 

propiedad pública, es decir, la propiedad del pueblo". 

3. La negociación salarial en las empresas públicas. Los sindicatos de empresas 

privadas saben que una concesión salarial excesiva puede llevar a la empresa 

a la quiebra, mientras que una situación de este tipo no es concebible en el 

sector público. 

En 1983 inicia el proceso de privatización con el objetivo primordial de aumentar la 

recaudación pública, fortalecer la eficiencia de la asignación de recursos y de la 

administración de empresas y del Estado, y sobre todo, de recuperar la confianza 

del sector empresarial. Este programa se inició en el periodo presidencial del 

Presidente Miguel de la Madrid, con un fuerte impulso en el gobierno del 

Presidente Carlos Salinas. Atendiendo al concepto meramente administrativo41 de 

las empresas públicas, de las más de 1, 115 existentes en 1982, sólo quedaban 

223 en 1992, como se muestra en el siguiente cuadro. 

A/lo 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

1987 

Organismos 

descentralizados 

102 

97 

95 

96 

94 

94 

41 . Ver referencia en la página 18. 

Número de empresas públlcas 

Entidades con Fideicomisos Entidades con 

participación públicos participación 

mayoritaria del minoritaria del 

gobierno gobierno 

744 231 78 

700 199 78 

703 173 78 

629 147 69 

528 108 7 

437 83 3 

TESIS CON 
FALLA DE OFJGEN 

TOTAL 

1155 

1074 

1049 

941 

737 

617 
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1988 89 252 71 o 412 

1989 88 229 62 .e O .379 

1990 82 147 51 o 280 

1991 77 119 43 o 239 

1992 77 106 40 o 223 

Tomado de AVALA, op clt, p. 488, con datos de: Banco de México, The Mexlcan Economy, México, 1991, y OCOE, 

Estudios económicos de México, 199111992 

Según Tello". el punto de partida del acelerado proceso de desincorporación 

fueron las modificaciones constitucionales hechas en 1983 con el fin de inscribir la 

rectoria estatal en fa economla. De acuerdo con el texto reformado de los artículos 

25 y 28 de fa Constitución, el Estado debe limitar su participación en materia 

económica al manejo, de manera exclusiva, de fas áreas estraiégicas, y a su 

participación, por si o con los sectores social y privado, en el impulso y 

organización de las áreas prioritarias del desarrollo nacional, para lo cual podrá 

contar con los organismos y empresas que sean necesarios. 

Ayafa identifica que el proceso de desregulación consideró tres áreas principalesº: 

.; ~ :::·,:- .. 

1. La liberalización financiera; · · ----· <; ;- ·''.\ 
2. Eliminación de programas de licencias y otros mecanislTlos'f~g~l~tCírtos de la 

3. ::ti~::::a~:::i~:ic;e e~o~st~~:~~oss:c~~ens;-fa ~~~l?~1~b'r~e·· 1:·u-nos 

productos básicos, el gobiemo eliminó los confrb1eifde' pred<Js de 
,,· ,. ' ' ·.·. :-:,-··········" . ··- .,· 

número de productos y_volvió más flexible la fijaCión de precios. 

cuantos 

un gran 

Después de .1995 s~ piivaÜ;Ó una pa~e impo~~nt.e:dE! la petroqufmica secundaria 

y se ha continuado con fa desincorporaciÓn de entidades y organismos 

paraestatales, aunque en un número reducidc>: ya' que sólo quedan dependencias 

en sectores estratégicos de la economl~. Deb.Ídc)' a la crisis económica se han 

implementado diversos programas como el de rescate financiero de la banca, los 

42. TELLO Macfas, Carlos. Op. Cit., P. 34. 
43. AVALA Espino, José. Estado y Desarrollo, Op. Cit. P. 485. 
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de apoyo a deudorés, tanto.de la banca como del fisco; en 1997 se aplicó un 

programa de rescate~I secto~c~rreteroO sól~ ~cir mencionar 1os principales.•• 
', .. ·. '·' ., ,_.. -. 

La privatización, recuerda Ayala'", cumplió objetivos económicos y polfticos. Entre 

los primeros destacan su contribución a fa disminución del déficit. El producto 

acumulado de la privatización entre 1989 y 1992 significó un 6.3% del PIS 

promedio anual, cifra importante si se compara con la magnitud de los ingresos 

tributarios durante esos años y con los recursos obtenidos por otros paises que 

emprendieron programas importantes de privatización (Reino Unido 11.9 y 

Portugal 4.3%). Políticamente, la privatización sirvió para negociar la reforma fiscal 

con el sector privado, y generar una imagen internacional de confianza y 

credibilidad en las reformas. 

Sin embargo, en el proceso de deslncorpor~~·i-~;/cie empresas públicas pueden 

identificarse fallas muy similares a fas obse;rv~d~s al momento de que éstas fueron 
_c:_,,,·,;_.u• •. _,; :•e 

constituidas. Tello'ª sintetiza las deficienci_as de esta polltica gubernamental: 

1. Enorme discrecionalidad administrativa y polftiéa del Ejecutivo para resolver lo 

que es o no prioritario. ::,._._ · .· 

2. La forma y procedimientos no han sid~ 10'~uficientemente transparentes. 

3. No se toman en cuenta consideraciO-ne!s sobre la importancia de una empresa 
pública. ·· · · -· ·--:··~·:,"::.:: -- · 

4. No se explican las razones que lle~a~ 11'.9'cib1e';nc)'. a d~sindorporar 2-a para 

crear- empresas sanas. cuando s~ han ofr~~ido r~~on;;~-p~r~'.f~ndarii'~ntar la 
' .. - .. . . •, .. ,., - "" -- -. - ,_ - - . . . ---: .~ :·~" - . - . - " 

desincorporación, no siempre se es consistente. 

Aunque no se trata en este momento de ofrecer una conclusión a esté trabajo, si 

resulta interesante la evaluación histórica que ofrece David Colmenares47
, quien 

44. ldem. P. 490 
45. ldem P. 495. 
46. TELLO Macias, Carlos. Op Cit. P. 36. 
47. COLMENARES Páramo, David. "Descentrslizac/6n y el desarrollo regional en el quehacer de la empresa pl1blica". En: 
CERVANTES Delgado, Alejandro (Coord.), Op. Clt, P. 138. 
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sentencia que Ja participación ec~nómica del Estado~ a traves de Ja empresa . . 

pública, ha sido fundamental para ·.reorientar · algúnas ·,de las deformaciones 

estructurales de Ja ec~nolllra mexicana, a sab~r: la creciente tendencia a la 

centralización y a Ja ~oncentració~ de lá!c'l ac.tividades económicas, del Ingreso y fa 

riqueza entre individuos; familias; regiones y sectores. La empresa pública ha sido 

un valladar importante para c~ntener I~ te~dencia al oligopolio en ciertas ramas de 

fa actividad ecónórnic;a;-asr comó'para_evitar Ja desnacionalización de sectores 

produc;tivos · ~siratégicos y pri~ritari~~ par~· 1a seguridad nacional y el desarrollo 

económico y social. 

Siguiendo a Colmenares, un elemento poco discutido en la fiteratura reciente 

sobre Jos procesos de venta de las entidades paraestatales se refiere a su origen. 

En una investigación directa -dice- se encontró que 55% de fas privatizaciones 

se dieron en empresas que en sus orígenes fueron privadas, 35% de los casos de 

venta, encuentra en su fundación a una empresa creada por el sector público, en 

el 10% restante, al momento de la creación, el Estado participó en forma 

minoritaria, siendo mayoritariamente privada. Se trata fundamentalmente de 

empresas privadas quebradas, saneadas por administradores públicos y 

regresadas a Jos particulares. 48 

... las empresas públicas, lejos de ser una acumulación fortuita de actos improvisados de 

gobierno, constituyen la herencia económica, social y polltica más importante con que el 

Estado de la Revolución ha dotado al pueblo de México, es el resultado de un prolongado 

esfuerzo, es el resultado de una continuidad y es ei resultado también de una Inusitada 

visión histórica de la sociedad mexicana organizada.•• 

Luis Rubio50 agrega que la privatización de empresas de propiedad de un gobierno 

es un mero instrumento de la estrategia de desarrollo de un pais. Donde esa 

estrategia fue clara, las privatizaciones fueron extraordinariamente exitosas; en 

48. TAMAYO. Jorge. ·La racionalización de las empresas del sector público", Revista de Administración Pública, INAP, 
Nüm. 73, enero- abril de 1989, pp. 49-66. Citado por; COLMENARES Páramo, David. Op Cit., P. 148. 
49. REY Román, Benito. ·La ofensiva empresarial contra la intervención del Estado•, México, Siglo XXI, p. 27, citado por: 
COLMENARES Páramo, David, Op Cit., P. 141. 
50.RUBIO. Luis. "Privatizaciones: cartas sobre la mesa'", en: Nexos virtual. Foro de Discusión. www.nexos.com.mx 
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cambio, donde era dudosa o, más comúnmente, donde entraban en juego 

intereses Y objetiV?S contrapuestos, muchas de las privatizaciones acabaron en 

problemas. 

El tema de fondo, opina Rubio, no es el de la privatización de empresas, sino el de 

la apertura de la economfa. El problema de la economfa mexicana es que la 

apertura económica que se inició en los ochenta ha sido inconsistente, aleatoria y 

parcial. Posteriormente, este autor sentencia que la ausencia de competencia 

hace posible la corrupción, permite el abuso burocrático y crea incentivos 

perversos que, tarde o temprano, salen a relucir, generalmente con las peores 

consecuencias: las privatizaciones que han resultado exitosas lo han sido porque 

operan dentro del paradigma de una economfa abierta. 
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4. Evaluación de la eficacia de la empresa pública. 

Como se vio en el capitulo anterior, para evaluar las empresas públicas es 

importante analizar las formas y las condiciones en que se constituyeron, ya que 

ahl se encuentra buena parte de la explicación de sus desajustes y 

contradicciones. René Villarreal., refiere que las empresas públicas surgieron en 

función de situaciones diversas, en las que destaca: 

1. La decisión del Estado de crear entidades para ejercer funciones que hasta el 

momento no desempeñaba. 

2. La prestación directa y la explotación' de recursos básicos y estratégicos que 

garanticen, a través del control ·dél·· Estado, . la soberanfa nacional y la 

prestación de ciertos servicios. 

3. La atención de campos de. actividad ec~rÍó.'!llc.él qlJ.e.:~i bien no representan 

servicios básicos para la nación, constituían renglones que no siempre han 

podido ser atendidos adecuadamente por el sector privado. 

4. La necesidad de que el sector público.tenga empresas que busquen objetivos 

de bienestar social enfocados a mejorar Ja situación de algunos sectores de la 

población y que sirvan como instrumentos reguladores del sistema de 

mercado. 

Para David lbarra52
, una manera de ver la dimensión histórica de la participación 

estatal en la vida económica consiste en reconocer su. vigencia como algo 

estrictamente temporal. La evolución social progresiva cambia, por fuerza, la 

fndole de los problemas prioritarios e incluso los modos más aptos de atacarlos. 

Por lo que observa que las instituciones con frecuencia sobreviven a los 

problemas que les dieron origen. 

51. VILLARREAL, René y VILLARREAL, Rocfo R. de. •Las empresas públicas como instrumento de pol/lica económica en 
México"', en: El Trimestre Económico, FCE, Vol. XLV (2), núm. 178, México, abril - junio, 1978, pp. 213·245. 
52. IBARRA Munoz, David. "La empresa ptlblics como producto histórico·. En: CERVANTES Delgado, Alejandro (Coord.), 
Op. Cit •• pp. 39-53. 
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Asl, alrededor .del 50% de' lás' empresas públiéas mexicanas se explica en 

proyectos privados fr~cásados, que ~I Ést¡¡;do procuró salvar por razones de 

empleo, proteéciÓ~. d~ las . economía~ l~cales u otras de diversa naturaleza. - -- _-_ ,-•--- ·--- - .. ·,·· .,. . ,,._, 

Pasivamente, los gobiernos dejaron engrosar el número de empresas públicas, y 

luego, una vez saneadas en t~do o eri p~rte, por inercia, quedaron ah[, aunque no 

produjesen bienes o servi~iosde p;irriera necesidad.53 

Diversas circunstancias. dificultan. la evaluación de las empresas públicas, entre 

ellas: 1) Ausencia de un criterio' simplé de evaluación; 2) carencia de mecanismos 

automáticos que regulen o supervisen la conducta del administrador; 3) no 

siempre son claros los objetivos especlficos que deben cumplir estas empresas; 4) 

carencia de instrumentos necesarios para lograr sus objetivos. 

Un elemento adicional que dificulta la evaluación de las empresas públicas ha sido 

la idea común, difundida tal vez con una intención negativa o de mala fe, de 

destacar y magnificar algunos defectos -reales o ficticios- del sector 

paraestatal, los cuales, en su gran mayorla, a decir de Colmenares, con.stituyen 

una falacia: se ha criticado su tamaño, su desorganización, su déficit, su mala 

administración, sus deficiencias de gestión y en el último extremo se le ha 

calificado de competencia desleal para las empresas privadas mexicanas, 

sobreprotegidas a partir de la década de los cuarenta.54 

Para Martln Hugo Esparza Valdivia55
, algunos elementos que se deben tomar en 

cuenta para evaluar a la empresa pública son: primero, las decisiones de la 

empresa pública están afectadas por implicaciones sociales y políticas, asl como 

con implicaciones técnicas y financieras; segundo, los dilemas éticos y tentaciones 

de corrupción están presentes tanto en el gobierno como en. el sector privado; 

tercero, la forma de las organizaciones públicas afecta significativamente las 

pol!ticas que ellas adoptan y la clase de administración que practican; y cuarto, la 

53. ldem., p. 49. 
54. COLMENARES Páramo, David, Op Cit., p. 141. 
55. Profesor del Departamento de Administración de la UAM·A. 
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eficacia de la administración ·en -el sector ·público no es en forma alguna 

contingente a las fuer2:as del rri~'rcado;; ·• 

Siguiendo a Jorge R~i~ D~enás~:'se ha afirmado que el talón de Aquiles de las 

empresas ~ública~~~loc~Íi'ia ~~ s'u inefi~i~ncia, en su falta de productividad, que 

deriva.en la co.nst~ntti'f~·~;,;;~ciÓg d~-fo~d~~- financieros mediante el mecanismo del 

subsidio. En E!r~~~o'.d~~;:;;¡,;~¿~ifi~arí~ieras manejadas por el gobierno, dicen, su 
• • '·;' •, ••• e'• •: ·~· •''. .~'' ' •, , J> • • 

eficiencia es muy é::uE!s'lianable'ya ~uE! tienen ventaja sobre las particulares como 

recursos extraordinariós, subsidios; crédíios, exenciones. 

En ningún momento, dice Ruiz, se han destacado cuáles son los beneficios 

obtenidos de las empresas públicas y, por supuesto, nunca se presenta un análisis 

riguroso y bien fundamentado sobre el funcionamiento de las empresas, tanto 

públicas como privadas, dentro del aparato productivo mexicano. Los enfoques de 

la iniciativa privada son generalmente sentenciosos y doctrinarios; sin embargo, no 

siempre gustan de la polémica abierta.57 Las declaraciones principales de los 

voceros de la iniciativa privada son eficiencia y subsidios: dos términos que para 

ellos parecen estar en razón inversa. De sus declaraciones se desprende que la 

empresa pública debe responder a los mismos imperativos de la privada; los 

rendimientos de la inversión -han, en el peor de los casos, de seguir las tasas de 

interés. 

Raúl Olmedo introduce un elemento interesante al establecer una relación entre 

ineficacia y empresa pública cuando escribe: 

... de lo que se acusa hoy a las empresas estatales es de ineficacia. Esta Ineficacia, es 

preciso decirlo, no es resultado propiamente de lo económico, sino de lo polltico. Mejor 

dicho: la ineficacia económica de las empresas estatales es simultaneamente la 

contrapartida de su eficacia polltica para resolver situaciones embarazosas para el capital 

privado en su conjunto ( ... ) Si las empresas estatales funcionaran con eficiencia 

56. RUIZ Ouenas, Jorge. Eficacia y eficiencia de fa empresa pública mexicana. An~llsls de una década, 1•. Edición, 
Trillas -Universidad Autónoma Metropolitana, México, 1982, 179 p.p. 
57. ldem., p. 30. 
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Eficacia de la Empresa Pública cómo lnstru.,;ento de Polltica Económica 

económica, con rentabilidad al !!Stilo· d~ ·la e.mpresa privada, con Utilidades y ~anancias, 
perderían su eficacia polltica. Y la eficacia polltica es. lo esencial de la empresa estatal, no 
la eficacia económlca.58 . . • 

Generalmente el desarrollo de las empresas públicas y p.rivacias se juzga bajo un 

mismo patrón, olvidándose que los cibjeti~o~ d~ ambos tipo~ de ~rnpr~sa y, por lo 

tanto, sus criterios de evaluación son dif~rerites.59 

Una política o· acción es ef~ctiva cua~do alcanza los objetivos planteados y es 
.. ' 

eficiente cuando logra alcanzar dichos objetivos, pero con el mlnimo sacrificio de 

recursos. 

El concepto de eficiencia a mediano y largo plazos para una empresa privada en 

un sistema capitalista mixto se reduce, en última instancia, a maximizar utilidades, 

con el mlnimo sacrificio de recursos para la empresa. En este caso ~ablamos de 

eficiencia de mercado. 
: '~--º:.\· ;;~:~~;~~~ 

La eficiencia para una empresa pública es; a su vez, más CIT,Plio~y.co
0

inplejo. Los' 

objetivos de una empresa pública son generalmente de'n.~turaleza.estr.icta.mente 
económica, pero también de. náturaleza econórriicá~social~~ ici qu~ determina un 

, , , . _, ·- ,e,, , '-_;··· -,· .-, ·,• • .. o. . -· • .··,l · 

mecanismo de selección y fijación de objetivos diferente al de lá.empresá privada. 
- ,, ·,,,:···· -· ' .. ·. 

Una empresa pública será eficiente en la_ m~Ji~a :eri que logr~ alcanzar los 

objetivos de politica económica y social c:iú'e :.1J corresponden con el menor 

sacrificio de recursos no para la empresa,· sin6 bara el pals én su conjunto; es 

decir, su eficiencia debe responder a u'n mo.delo de beneficio-C::ostci social 

establecido por la comunidad y no necesari~l11enté por el mercado; de aqul que el 

sistema de precios de mercado para ~ná -~rl1presa pública sea un conjunto de 

"variables endógenas", las cuales deben alterar para llegar a los precios sombra o 

precios sociales que representan los costes'de'opo'rtunidad para la comunidad. 

58. Excélslor, 27/01/1977, atado por RUIZ Duet\as, Op. Cit. p. 40. 
59. VILLARREAL, René y VILLARREAL, Roclo R. de. Op. Cit., P. 213·245. 
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Jorge Ruiz distingue tres diy~rsasforn1as .de efic~cia: efic'acia s?cial, la ¡;¡conómica 

y la funcionai y recuk'iéla qúe I~ efic~d~:~e r~fie;~ ~, 1a'a1d~·c~~d~ ~erti~encia de las 

decisiones, má~ que~ los resultados inciell1~~t~list~s'cleést;¿s.> 
• . . ..:,::'_:·~·~--:0·.-~';-·;c,' \,<· c.<"· (~,~--

~ '.' ';';·:.:·,_~·:}:'~\/~i"~- .:- . ,.~ .. :'._,· .. - ... 

Eficacia social. Se refiere a las necesidade~·de,j~·cole°bÚvida~·q~e el sistema 

económico social considera prioritarias. Sori(p~f'r~~t~~,Í~7hó'.~6f~·~~~~l{cias que 

el Estado requiere satisfacer en virtud '.·de'·''lá ~ ii:leologla inmersa en sus 

fundamentos, sino condiciones necesarias p~ra s~stener su equilibrio y la 

correlación de las fuerzas sociales. 

La eficacia social, es decir los efectos directos e indirectos que su actividad 

provoca sobre otras entidades económicas, como criterio de evaluación para la 

empresa pública, no quiere decir que no pueda ser rentable en términos de 

mercado, sino más bien que debe tomar en cuenta los factores anteriormente 

mencionados para determinar la rentabilidad en términos sociales de la empresa. 

Para Rogelio Montemayor"", la empresa pública es un instrumento de la acción 

estatal para cumplir un objetivo social especifico. La evaluación y justificación de 

la empresa pública no pueden realizarse al margen de las condiciones particulares 

de la economia en la que opera. Es posible que una empresa pública concebida, 

en una circunstancia determinada, para hacer frente a una insuficiencia o fallo de 

mercado, resulte inadecuada en un momento posterior, debido a los cambios 

tecnológicos o como resultado de un mayor nivel de desarrollo económico. SI una 

empresa pública ya no cumple el propósito social que motivó su creación, su 

existencia, al menos como ente público, debe cuestionarse. 

Eficacia económica. Está intimamente relacionada con la eficacia social, pero 

sus criterios de evaluación se definen en términos de polltica económica, es decir, 

60. MONTEMAYOR Seguy, Rogelio. •La empresa püblica, Instrumento de desarrollo·. En: CERVANTES Delgado, Alejandro 
(Coord.). Op. Cit., pp. 25·38. 
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qué tanto influye la empresa pública en la política de empÍeo, la politica fiscal, la 

corrección de distorsiones de m~;;;~d6; la~ e,;ter~~lid~des, la deuda pública, etc. 

En este punto, René Villarr~~I ~gr~g~ qUe la importancia del sector paraestatal 

nunca radicó en el~Ú,,:,erÓ d~!e¡fiíJ)iesas pÚblicas, ni siquiera en la magnitud de su 

capital o en el valor de si/ prÓducción, más bien estas cifras sólo fueron 

indicadores indirectos dÍ:l I~ acclón paraestatal. La importancia del sector ha sido 

siempre su papel de p~l~~ca estratégica para la economía del pals.•1 

Por su parte, Montemayor apunta que el. impacto de Ja empresa pública en la 

economía puede ser medido de diversas maneras. Una forma es su contribución a 

la producción nacionaL Este indic~dor muesti~ 'una tendencia creciente hasta el 

año 1983 .. A partir de' 198:4,. asociádoaí pr()6i~~á~ desincorporación de empresas 

públicas: su participádón C:airi1en:Z:a ·a descender? · 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

1987 

Fuente: INEGI, Cuentas del Sector PUblico. 
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Otra forma de apreciar, apunta Montemayor, la importancia de la empresa pública 

es con base en su apórtación al comercio exterior. 

61. VILLARREAL Arrambide, René. ·La empresa pUblics y el desarrollo Industrial de Mdx;co·. En: CERVANTES Delgado, 
Alejandro (Coord.), Op. Cit .. P. 245. 
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Por su parte, José Ayala.'agrega que evaluar laeficie'ncia del sector paraestataf 

considerando '.sólo : s~ gr;,;ci'o' de,' endeudamiento. ha conducido a juicios que 

subestiman s~ r~p~r.;J5'ióri real ~ de conjuntó cl~ntro de fa economía nacional. El 

financiamiento d~J ga~to del sector'dici Ja apariencia de una creciente ineficiencia, 

ante ef abultado. porcentaje de· los gastos corrientes dentro del total de Jos 

recursos erogados (7e% .en promedio). Tomando el sector paraestatal en su 

conjunto, fa parte de los gastos corrientes formada por servicios personales, 

compra de bienes y servicios e impuestos federales, participó de manera 

decreciente dentro del gasto total (57% en 1970, en comparación de 38% en 

1982). Por el contrario, fa parte correspondiente al pago de intereses y 

amortización de fa deuda se convirtió poco a poco en el renglón que mayores 

cantidades de recursos absorbió: en 1970 sumaban 21%; para 1982 ya habían 

aumentado su porcentaje de participación a 41 %. De esta forma, la polltica de 

financiamiento que debía proporcionar los recursos necesarios para el crecimiento 

del sector se convertía en su principal obstáculo.•2 --.~.-:« 

_._<::1_,::_. 

Eficacia funcional. Se refiera a fa pertinenciaen la torTi~dei''d~'ásiC>nes internas 

de la empresa pública, como fa calidad de gesÍión,:1a:c~i:>i~idad ger~ncial, fa 

función directriz, etc. La auditoría administrálilla 'e's ;,·~1· 'in~t~~~~nto propio y 

adecuado para evaluar la eficacia.funcio~·al.·~.- ::.: ··;::: . ',) '· · 

En este punto no debe descartarse qu~~lo~i~~~br::2ie~~os de los directores de 

muchas empresas públicas ~es'poiÍcÍ~n'}'~:.crlteHC>·s alejados a fa eficiencia 
·; . ·,;'.(' -. ·- . ~ 

administrativa, fo que. redÜce · Ja'. po'sibilÍdad ,de que estas responsabilidades 
• - . - é - . _,-~,- . ---~'-,.":'--- ·-- . • ---

recaigan en la gente idónea· y C:on 'experiencia en 'estos menesteres. 
- - - )~,:<:f~~-: ~ ;_ -~-· ·"\>. -

Respecto a fa eficiencia, ~s~~ permite f~ ~edición de resultados vinculados con 

fas metas pre~Í~tas enfunción. de' lo~;insu~os aplicados. Este término refleja 

situaciones cuahtifi~ables; aunque e~i-pr~pio de la economía de mercado, es 

recomendable usarla en la empresa pública para matizar y no convertirla en índice 

62. AVALA Espino, José. Estado y Desarrollo, op. Cit., P. 434. 
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' -
de capital, pues el lucro no es el móvil de Ja empresa pública; se busca, entonces, 

propiciar el anáUsis comparativ() Y. observar Jos efectos de las transferencias 

financieras al sisiema edC>O'ómico' gen~ral y a Ja empresa privada.83 

Jorge Ruiz Due.ñas propone d~s formas de aproximarse a la eficiencia, que son: 

Eficiencia productiva.· Signific'a Ja maximización de bienes o servicios al mlnimo · 

costo. La noción más común implica relacionar el trabajo humano aplicado a Ja 

unidad producida; igualmente, Ja fuerza de trabajo se suele relacionar .. con el 

capital empleado. 

Algunos factores que impactan en Ja baja productividad y• -altos costos de las 

empresas públicas son los siguientes: 

o Empresas sobrecargadas de personal . 

..:> Construcciones demasiado caras. 

o Equipo excesivo. 

o Organización contable defectuosa. 

o Falta de una polltica financiera de conjunto. 

o Polftica comercial inadecuada. 

o Métodos de producción costosos. 

Eficiencia financiera. Refi'eja el nivel de utilidádes, montos de transferencias vla 

precios y tarifas, subsidios a determinados sectores, nivel de autofinanciamiento y, 

en términos generales, representa-_ una cuantificación . de Ja eficacia funcional 

financiera.64 

63. RUIZ Ouenas, Op. Cit., P. 42. 
64. RUIZ Oueftas, Op. Cit. P. 44. 
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En este sentido; Horacio Flores opina que sostener que los rendimientos 

financieros de las.emprésas no deben ser la medida de su eficiencia, implica un 

granriesgo, pues permite .que el Estado incurra en malas inversiones o mantenga 

adrninistraciohes ~uya actuación no sea C::orrecta.05 

Las empresas públicas han contribui_do· a mejor~r las' c6~cHif~ll~~ e~ que se 

distribuye el ingreso nacional en dos formas:increméñtall<lo'lossúelcfos y sálarios 

pagados a un ritmo mayor del que lo h~~eiir~~'¿:t,:~;~s~°Sp~i~~ci;~;y,~bsC>rbiendo 
cantidades apreciables de mano de obra. 

::-, < - ., 

No obstante, esta situación mermó. la ciapacidad · fi~~~~i~r~ d~ las empresas 

públicas. Como resultado han apare.cid()• los)'.sigúierÍte~ problemas en el sector 

para estatal: 

1. Se ha reducido la participación;, ~elativa del autofinanciarniento de sus 

programas de inversión y de operación. 

2. Se han elevado los recursos presupuestales para su operación. 

3. Los empréstitos conseguidos exceden a las inversiones realizadas, porque 

parte de ellos se destinan a financiar los programas de operación . 

.4. Las transferencias de ingresos de las empresas públicas a las privadas, vla 

tarifas y precios bajos, no se ha traducido en un aumento equivalente de la 

inversión privada total y menos aún de la inversión productiva, por lo que se.ha 

incurrido en un sacrificio inútil. 

Tal situación no significa que las dificultades financieras por las que atraviesan las 

empresas públicas puedan atribuirse fundamentalmente a la supuesta ineficiencia 

con que éstas son manejadas. El problema de los bajos niveles de productividad 

aqueja por igual a toda la industria nacional y no es privativo del sector estatal. 

65. FLORES de la Pena, Horacio. Op. Cit .. P. 167·192. 
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Conclusiones. 

Un primer obstáculo para calificar la utilización de la empresa pública y su impacto 

en la vida económica, politica y social del país es la descalificación a priori a este 

instrumento. Esta actitud está presente con reiterada insistencia en buena parte de 

los análisis económicos, principalmente en aquellos que se precian de ser 

congruentes con la "modernidad" o la liberalización. Sin embargo, llama la 

atención en estas aproximaciones que, siendo la libertad -entre ellas la de 

pensamiento- uno de los postulados fundamentales del liberalismo económico, 

no se haga honor a este principio, lo que deriva en interpretaciones 

preconcebidas, poco juiciosas, temerosas a emprender el camino de una mente 

abierta y libre de atavismos. 

No debe obviarse .que no existen las interpretaciones teóricas puras, todas 

responden a inter~ses particulares o a modelos de vida societal especificas. El 

que asl sea no descalifica los modelos, pero sí debe tomarse en cuenta para 

distinguir las intenciones que ~animan los posicionamientos teóricos. 

En este sentido, r~saltaqUe qui~~es se han visto más beneficiados de la politica 

de empresa. pública mexicana.han sidÓ, principalmente, los propios inversionistas 

privados, pues han re~ibkl-~ p~r esta \ía insumos a bajo precio y transferencias 

fiscales encubiertas ...:.;a través· de la politica de precios y tarifas-, apropiación de 

tecnologías sin cubrir sus costos'e~f~·rr~dos, aprovechamiento de infraestructura, 

etc. Y son estos agentes quienes también emprendieron la critica más dura hacia 

esta estrategia, logrando beneficiarse, adicionalmente, de los procesos de 

desincorporación o venta de . las empresas paraestatales, las cuales pudieron 

comprar a precios más bajos que los referentes internacionales y, en no pocos 

casos, en situaciones muy poco transparentes. Desde esta óptica podría 

coincidirse con la aseveración de Alonso Aguilar de que las empresas estatales no 

representan los intereses generales de la sociedad sino los intereses generales de 
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la clase dominante; -o -sea· la: burguesfa, y a _menudo, sobre _todo, el interés 

particular dé la fracción ~égeriiónica, es decir, deÍ capital monopolista . 
. "-.:_·:· .. · _, . 

.. _:,,, .; .:./ _:_;~ . 

En el otro lado de ·1a 'palestra, los defensores a ultranza del intervensionismo 

estatal n'o' e'scapa'n ele, I~~; te~éiencias dogmáticas y de los juicios poco 
.· .- . , "._, ... · .. ··. · ... 

fundamériíaélos. ; Estas' -a'proximaciones han desestimado con frecuencia Ja 
'· . . . . . ,,. . 

evidencia''empfriéa 'que 'demuestra los excesos en que se ha incurrido en la 

aplic~ciéÍn ,d~ ~st~ e~traté9ia 'cie desarrollo económico. 
.. ~·' -~ .-

Como se obser11ó; los buenos y rápidos resultados que trajo la aplicación de la 

estrategia de empresa pública en la década de los cuarenta generó la ifusión de 

que este instrumento sé podrfa aplicar indiscriminadamente y en muchos campos 

de la economfa mexicana. C~n una visión de corto plazo, con frecuencia se optó 

por la herramienta más tá~u: que permitiera salir del paso a los problemas que se 

enfrentaba en cada circu_nsta~_ci_a: Asf, se crearon empresas para casi cualquier 

tipo de desajuste: provisión de bienes para la industria, existencia de mercado 

incompletos, hacer--- frente-: a - la demanda de bienes del exterior, crear 

infraestructura, aprovechar recursos naturales, salvaguardar la seguridad nacional, 

crear empleos ..• 

Para muchos -de estos fines la empresa pública resultaba realmente un buen 

apoyo. Pero_ poco se tomó en cuenta que esta herramienta debfa acotar su 

temporalidad, por lo que en vez de contribuir a paliar algunos desajustes, 

frecuentemente se convirtió en fa finalidad misma de la polftica económica, 

desvirtuándose su carácter meramente instrumental. 

En general, sociedades dinámicas que no adecuan, de cuando en cuando, la 

constelación de instituciones públicas a las demandas del futuro, con el transcurso 

del tiempo encuentran el problema de que el grueso de las empresas públicas, 

responde a los problemas y las prelaciones del pasado.06 

66. IBARRA. Op. C/L0 P. 49. 
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El planteamiento de Jürgen H¡;iber~as~~ résulta muy acertado al definir como 

"sustitutoria" la i~terye~ciÓ~ EÍ~t~t~I;· ~ás '~ún con los sorprendentes cambios 

ocurridos en 1C:i te~nológi~o y iü "impacit:l en la economía. Este autor explica que la 

actividad estatal es· necesaria .cuando ocurren disfunciones en el mercado. No 

centra la t:lpinión's~bre él Estado ni en un "ente neutral'' a defender los intereses 

de todos "por igual", ni tampoco concibe como la "oficina que administra" directa y 

simplemente los intereses de los grandes capitalistas. " .. .los desequilibrios 

económicos pueden ser contrarrestados por la intervención sustitutoria del Estado 

en las brechas funcionales del mercado. Esta sustitución de las funciones del 

mercado por funciones del Estado se encuentra. sin embargo, sometida a la 

restricción de no poner en peligro el nivel de inversiones de las empresas 

privadas, que en principio haya que asegurar". "Las intervenciones del Estado 

tienen, pues, que respetar la división del trabajo entre una economía dependiente 

del mercado y un Estado económicamente improductivo". 

Ya se mencionó que la participación económica del Estado, a través de la 

empresa pública, fue fundamental para reorientar algunas de las deformaciones 

estructurales de la economía mexicana, como la creciente tendencia a la 

centralización y a la concentración de las actividades económicas, del ingreso y la 

riqueza entre individuos, familias, regiones y sectores ... También fue un dique 

importante para contener la tendencia al oligopolio en ciertas ramas de la actividad 

económica, así como para evitar la desnacionalización de sectores productivos 

estratégicos y prioritarios para la seguridad nacional y el desarrollo económico y 

social. 

Pero, al comenzar el régimen gubernamental de Miguel de la Madrid, era 

insostenible el sector paraestatal existente. Primero, porque México no está 

67. HABERMAS, Jürgen. Teorla de la Acción Comunicativa. Ed. Taurus. Argentina, 1990, p. 486. 
68. COLMENARES. Op. Cit., P. 138. 

- -·.¡; ... · 
. .. .:~ 
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aislado de las profundas transformaC:Ío~es que ha sufrido el mundo en· materia 

económica; de 'esta forma- los sectores _sociales .que podlan participar en la 

econcimra" presionaban para' el reti~6 d~I Estad~ en los campos·· natdrales' de 

enfoque privado. Segundo, por ia 'enorme presión internacional para el pago de la 

deuda públi~~; por lo que _el gobierno consideró que uno de los caminos para 

reducir el g'asto público y,: él'. su - vez obtener ingresos era precisamente la 

desincorporación 'de Ía mayoría clé las empresas públicas. 

.. . :, ".: -.<···,-,,'.' . 

Este tipo de empresass~ ~nf[~ntan a la carencia de una politica general de las 

empresas públicas, -en donde - se defina objetivamente su papel social y 

económico, para 'fijar a partir ·de ahl los parámetros de evaluación de su 

comportamien-to,-tanto en la gestión interna como en relación con el grupo o sector 

al que pertenecen y también, respecto a la colectividad a la que sirven. Esta 

situación refleja la enorme variedad, complejidad y multiplicidad de objetivos de las 

empresas públicas; la formulación de una politica en este sentido llevarla a 

establecer objetivos, prioridades, metas e instrumentos claramente estipulados. 

Esta situación se agrava cuando se agrega el criterio político para fijar a los 

cuadros directivos de las empresas públicas; asimismo, existe una insuficiente 

integración entre si, respecto a áreas fundamentales y no existe una política 

laboral unificada y relacionada con la polltica general del pals. Por otra parte, la 

política de subsidios, transferencias y apoyos crediticios carece de criterios 

explicitos y adecuados de eficiencia, aunada a la falta de una polltica de precios y 

tarifas flexible y acorde con la escasez relativa del bien o servicio producido y/o a 

la necesidad social del mismo, que. ha originado un freno a las políticas de 

expansión. 
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Por ello, es pertinente -y coincido con la propuesta de Villarrea1••- que se 

elabore una estrategia para las empresas públicas para constituirlas como 

instrumento de polltica . económica, misma que deberla considerar: a) una 

estrategia que defina el papel que le debe corresponder a la empresa pública 

como instrumento del Estado para alcanzar los objetivos del desarrollo; b) integrar 

la polftica de las empresas públicas con las políticas de otras áreas de la 

economfa y del desarrollo social del pafs; c) establecer el papel del Estado a 

través de las empresas pública, en su papel de regulador de la economfa nacional; 

d) utilizar de manera más eficiente la ventaja comparativa que tienen las empresas 

públicas adecuadamente administradas para alcanzar una creciente 

autodeterminación nacional en el ámbito de la estructura productiva y tecnológica 

del pafs; e) incidir en la determinación de precios y modernización del aparato 

productivo. 

Es importante resaltar que deben considerarse a las empresas públicas como 

instrumento de política económica, es decir, como un medio para influir directa e 

indirectamente en la consecución de los objetivos económicos globales. Como tal, 

los instrumentos son inocuos, pues lo que le da un sentido positivo o adverso, útil 

o inservible a las herramientas es justamente la utilización que se les dé. 

Pero, ¿será suficiente con impulsar las .modificaciones a la polftica económica que 

plantea Villarreal para que la empresa pública tenga vigencia como un elemento 

útil en el desarrollo económico y social del pafs? Seguramente no. Los cambios 

que se precisan son de mayor alcance y profundidad. En realidad, se debe 

transitar a un modelo, como apunta Crozier.'º de "Estado modesto" --o Estado 

estratega,71 como otros lo denominan- que se caracteriza por asumir un rol 

diferente. Si bien el Estado benefactor y omnipresente concentró los recursos 

sociales para conducir, y con frecuencia ahogar, todas las iniciativas de una 

69. VILLARREAL, René y VILLARREAL, Rocfo R. de. •Las empresas públicas como Instrumento de poi/tics económica en 
México", Op. Cit., P. 241. 
70. CROZIER, Michel. Estado modesto, Estado moderno: Estrategia para el cambio. Ed. FCE, México, 1989. 
71. Ver. BRAVO Salazar, Palricia. ·La empresa pública en el nuevo contexto liberal. Nuevas relaciones EstacJo..socledad", 
en: Revista Estrategia y Visión, Universidad Autónoma Melropolilana·Atzcapotzalco, México, 1999. 
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sociedad que se percibía como satélite de ía propia lógica estatal, el Estado 

estratega asumiría 'la 'necesidad de recuperar una din.ámica social propia y se 

concretaría; m~d~st~~~~te, a facilitar ía articulación de los esfuerzos societarios. 

La transiéiÓ~;'de~ u~· Estado omnipresente a uno estratega tiene que ver con el 

cambio de uná. sociedad dirigida, a una dinámica pluraí; y de un aparato estatal 

monc:ílltico, unilateral y centralista, a un aparato diversificado, participativo y 

descentralizad~. Se trata, prácticamente, de un modelo de cogestión Estado

sociedad. 

Lo importante de la transición no es el tamaño per se del apa,rato estatal. El 

redimensionamiento debe ser visto sólo como una fase de ajuste del rol estataí y 

no como un fin en si mismo. El modelo redimensionador, .visto como un fin, es un 

modelo simplista y superficial que puede constituir una regresión profunda en el 

bienestar social, tan nociva como la propia omnipresencia y tan ineficaz como el 

modelo que pretende superar. 

En este sentido, el Estado estratega debe mantener una intervención directa en la 

economla bajo nuevas pautas en la dinámica y en las formas de su intervención. 

Estas nuevas formas suponen también reformular la interlocución Estado -

sociedad, para que de ésta se delinee un nuevo perfil de la empresa propiedad del 

Estado, llevándola desde una lógica estatal á 'una pública. 

Algunos han calificado este modelo como. de "intervención estatal ajustada", que 

podrla entenderse como la lógica 'intérventora en un Estado estratega que se 

orienta hacia lo estrictamente' necesario; económica y socialmente, bajo una lógica 

de rentabilidad econÓlllica. Esto significa' que debería demostrarse técnicamente 

su impacto económic~ y social en· el .m~diano plazo y no se justificaría actividad 

alguna que, aun. cuando. fortalezca al Estado, no pueda demostrar un impacto 

beneficioso directo en lo económico y en lo social. La intervención ajustada no 
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significarla necesariamente tamaño pequeño: · sería, más bien, la lógica de 

intervención la q~e ~arca la modalidad de la misma. 
~ ... '." :; . ." · .. ' . . -

Es indud~ble que hoy los ciuda-darlCl~ reclaman mayores y más efectivos espacios 

para incidir en la configuracióri' d'ér 'entramado social y económico nacional. Es 

mediante la participaciÓn acti~~. directa y corresponsable en los asuntos públicos, 

que supera en mucho ra vía ~!~~toral, como lo puede ser la estrecha supervisión 

social sobre las acciones ~~tatéll~s. el diseño de las políticas, su ejecución y, sobre 

todo, su evaluación, los ele_mentos que dan a la intervención estatal un nuevo 

sentido. Así, to.da empresa púbHca debería mostrar su eficacia, es decir, exhibir 

índices positivos en cuanto a la magnitud y precisión de su impacto en la 

sociedad. La imposibilidacl' de esta demostración cuestionaría la legitimidad de 

dicha empresa. 

La sociedad civil de principio de siglo insiste en recuperar lo público para si, del 

dominio estatal. Esto no significa que se elimine la responsabilidad que el Estado 

tiene en asuntos nodales del sistema económico, pero sí que su intervención se 

limite exclusivamente a aquéllas áreas estratégicas y que no puedan ser cubiertas 

con la participación privada. Asimismo, implica una nueva concepción de la acción 

estatal, pues debe considerar sus tareas como una responsabilidad conferida por 

el mandato ciudadano, es decir, asumir una lógica de ciudadano-cliente, al que, 

mediante la empresa pública, se le ofrece un producto susceptible de evaluarse, 

medirse y calificarse y, por consecuencia, con mecanismos eficientes para una 

rendición de cuentas oportuna y confiable. 

En este sentido, resulta interesante observar la reciente modificación al articulo 

113 constitucional72
, que obliga al Estado a responsabilizarse de manera objetiva y 

directa de los actos administrativos irregulares que cometa, donde los ciudadanos 

tienen el derecho a demandar una indemnización por los mismos, con lo cual se 

72 Publrcada en el Diario Oficial de fa Federación el 14 de junio de 2002. En este momento está por aprobarse en la 
Cámara de Diputados (Cámara revisora) el dictamen por el que se crea la Ley Federal de Responsabilidades Patrimoniales 
del Estado (Reglamentaria del Segundo Parrafo del Articulo 113 Constitucional). 
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fortalecen las•· bases· jurídicas · para· que -· 1a Administración Pública asuma la 

responsabllidad -po:r:sJs acciones y la _ciudadanía pueda incidir en la correcta 

actuación gubernail,entáY\ 

Recuperár cdterÍ~s de efi~iencia, productividad, autosuficiencia y rentabilidad de 

las empres~~-tllb°u'ca~; si~ caer por ello en una visión simplista, es uno de los 

pasos·sustái,c!El1e~ ~ará logr~r- la mádurez del sector público, cuyos objetivos 

elevados im-píh::a11 ·1a_ excelencia de• la gestión y la vanguardia de la tecnología 

administrativa: · -

: . -

La rentabilid~didiffcilmente ~Jede- eludirse como criterios para evaluar las 

empresas públicas; pues es indispensable para la reproducción y sustentabilidad 

de las misllla~; EstÓ, E!n ni~gún rn~~~~t~ implica que la rentabilidad sea un fin en 

sf misma, pues puede ser.vista: de acuerdo con los objetivos que se fije, como un 

fin o como un medio, p13ro siempre como prerrequisito para la sobrevivencia 

organizaci~~á( 

La forma de relación: Estado_- sociedad que nació con el Estado omnipresente fue 

una solución parcial que se construyó a falta de una sociedad fuerte y dinámica 

que fuera é:áp~z.~pof:~r _misma, de dar el safio hacia la constitución de una 

sociedad moderna y abierta. Aun en los totalitarismos más rígidos, las sociedades 

despiertan y exig~n ser las constructoras de sus propios espacios. Por lo mismo, 

en el futuro inlllE!diato, la empresa pública está llamada a cubrir ineludiblemente 

estas expectati~as de la sociedad contemporánea. 
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