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INTRODUCCION

En los dltimos aiios estin ocurricndo cambios relevantes a nivel uiﬁndi:iL Termina la guerra friay
las posiciones este-oeste resultan caducas. Hay preeminencia de 1os' esquemas cconémicos de
mercado sobre los mixtos o los de planificacién centralizada. La economia tiende a la globalizacién,
con la conformacién de bloques continentales y regionales de comercio. Se presentan, en general,
transformaciones que modifican sustancialmente el contexto en que los paises establecen sus
relaciones externas, asi como sus condiciones internas en que se desenvuelven. Todo ello impacta

en los sistemas politicos locales y en ¢l bienestar de las sociedades.

Los esquemas que por muchos afios prevalecicron y que hasta hace una década parecian viables,
actualmente son superados. Hoy sc viven nuevas realidades y se adoptan nuevas politicas para el

desarrollo.

Una de Ias manifestaciones sobresalientes de este proceso de cambio generalizado, se refiere al
nuevo papel que estd cumpliendo el Estado, tanto en las naciones capitalistas, como en las que
estaban o contimian con una forma de organizacién socialista. Dentro de este conexto, se explica
la reduccién de la participacién del Estado en la cconomia, emprendida en la mayoria de los paises

del mundo, con el propésito de adecuar su dimensién a las nuevas circunstancias.

En México, este fenéimeno se ha expresado a través de la denominada Reforma del Estado, bajo
la cual ahora desempeiia un papel diferente que ¢l que cubrid hasta la década de los setenta. Asi,
decide dejar de ser el protagonista principal en ¢l desarrollo econémico nacional, para convertirse

en el ente rector del mismo.

El objetivo de esta tesis es analizar las razones que explican el surgimicnto de la nueva orientacién
de la participacién estatal, Ia cual marca un cambio histérico en la conduccién del desarrollo del

pais.

Con tal fin, se estudia el proceso emprendido por México para redimensionar su sector
paraestatal, haciéndose énfasis en conocer los motivos que indujeron a tal politica, asi como el
procedimiento seleccionado de instrumentacién, a Ia vez que analizar la decisién del propio

redimensionamiento.

Como hipétesis central de la investigacién, se considera que cste proceso constituye, precisamen-
te, una de las formas concretas en que se manifiesta la llamada Reforma del Estado, gestada como
estrategia econémica y politica desde la década pasada, en términos conceptuales ¢ instrumentati-

vos, para desactivar la crisis financiera y respaldar el desarrollo con mds recursos internos que



endecudamiento externo. Ahora, con laintensificacién del procesoen los ulumos anos, que ya genera
tales recursos, s obvia la pretensién de recupera ar ]'\ C"lp'lcld’\d de cnu_umen[o y de reforzar, con
mayor preponderancia, la atencién de tareas emlncmementc socmlcs. En suma, se trata de una

estrategia gubernamental con efectos nuiltiples.

En razén de lo anterior, la década de los ochenta puede identificarse como el “parteaguas” de la
participacién estatal en la cconomia, en que el propio Estado decide reducirla y wasladarla a las

organizaciones de los sectores social y privado.

El crecimiento numérico de las entidades paraestatales ha tenido cl siguiente comportamiento
histdrico: hacia 1930 existfan 12; en 1940, 57; en 1950, 158; cn 1960, 259; en 1970, 491; en 1976,
854; y en 1982 llegaron a 1 115. La tendencia se revirtid en el periodo 1983-1988, al pasar de 1 074
a 412, hasta llegar a 232 a principios de 1992.

Las entidades paraestatales fucron creadas paraatender Ias necesidades que requeria el desarrollo
del pais en cada etapa histérica. Sin embargo, en los aiios sesenta y sobre todo en los afios sctenta,
el Estado absorbié un mimero importante de empresas privadas con ¢l propédsito fundamental de
proteger la planta productiva y el empleo. Ello generd su incursién en sectores ajenos al interés
nacional, asf como una deficiente atencién en dreas en que habia una exigencia social deincrementar

sus recursos hacia las mismas.

En este sentido, una primera hipétesis secundaria considera que la participacién del Estado
Mexicano en la economia fuc adecuindosc a las condiciones prevalecientes en cada etapa histérica,
para mantener niveles refativos de estabilidad y desarrollo, con lo que, ademis, se cred cl entorno

politico favorable para la legitimacién del gobierno en tumo.

La instrumentacién del redimensionamiento se ha llevado a cabo, por una parte, a través del
fortalecimiento de las cntidades prioritarias o que permanccen en dreas constitucionalmente
definidas como estratégicas; y, por la otra, mediante la desincorporacién de aquellas que ya habian
cumplido sus objetivos para los cuales fueron creadas, y de 1as que deseipeiaban actividades en

dreas no prioritarias, ni estratégicas.

El fortalecimiento se ha perseguido a través del saneamiento (inanciero y la modernizacién de
sus esquemas operativos, con objeto de que cumplan eficientemente sus objetivos especificos. A su
vez, la desincorporacién se ha realizado a través de las modalidades de venta, extincién, liquidacién,

transferencia y fusién,



m

La otra hipétesis secundaria sustenta que la redefinicién del papel del Estado Mexicano en la
cconomfa, estd repercutiendo en ¢l dmbito politicosocial, debido a que replantea las relaciones
establecidas con los sectores sociales enlos viltimos lustros. Ello implica una prontay mayor participacién
politica de los mismos, que tome en cuenta su posicién en la nueva correlacién de fuerzas, no para
agudizarla sino para propiciar el ajuste natural de la cohesién social, con base en sus derechos y
expectativas; a menos que se decida contener temporalmente tal participacidn, en tanto se adapta el

perfil gubernamental y la capacidad de respuesta institucional.

Enla investigacidn, se particulariza ¢l estudio del tema sobre el Banco Nacional de Crédito Rural
(BANRURAL), por tratarse de una institucién prioritaria de la banca de desarrollo. Se pretende
analizar, con un enfoque cualitativo, la ubicacién del cambio y los avances particulares que se estdn
llevando a cabo en una organizacién orientada a apoyar al sector que mds ha padecido los efectos

de la crisis cconémica: el campo mexicano.

Bajo este contexto, se considera que el fortalecimiento financicro y operativo de la institucién
reforzard su capacidad para capitalizar al agro. Hasta ahora,los avances se han orientado fundamen-
talmente a modificar la concepcién de las directrices generales de politica crediticia, lo que evidencia
el requerimiento urgente de apresurar Ia profundizacién del cambio en la operacién del crédito y

de la propia transformacién institucional, enfocada al servicio de los usuarios.
s

Para desarrollar los planteamicntos apuntados, el trabajo se divide en tres capitulos. En el
primero, se anotan los conceptos qute constituyen el sustento teérico del redimensionamiento. Para
ello, se consideran algunos clementos sobre el Estado y la participacién estatal en la economfa, y
luego se hace referencia al intervencionismo estatal en el caso de México, con distincién particular

ala orientacidén que se da a partir de los afos ochenta.

En el capitulo segundo, se plantea cl tema del redimensionamiento del sector paraestatal, para lo
cual se parte de un diagnéstico del misino. Se incluyen, ademds, las bases juridico-administrativas, los
objetivos y los criterios para el redimensionamiento, asi como el mecanismo al que mids se ha acudido,

el de Ia desincorporacién.

En el capitulo tercero, se analiza la politica crediticia para ¢l sector agropecuario, asi como la
-participacién, ¢l funcionamiento y la organizacién de BANRURAL. Con basc en cllo, s¢ alude al proceso

de ajuste y fortalecimiento de Ia institucién, como andlisis del redimensionamiento de la misma.

Al final, se presentan las conclusiones personales sobre la investigacion.



1. LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA

1.1 Conceptos sobre el Estado

En su nivel mis abstracto, la interpretacién sobre la participacién estatal en la economia supone

una determinada concepcién acerca del Estado y de su papel econémico.

Existen diferentes versiones sobre el Estado, que se relacionan con su origen mismo y con los
propésitos que cumple. Una de tales versiones considera que surge como producto de la sociedad,
cuando por su desarrollo se presentan antagonismos irreconciliables entre las clases sociales que
amenazan con provocar la destruccién de la organizacién social y econdmica. Entonces, aparece el
Estado como un poder que amortigua los conflictos y garantiza la permanencia y reproduccién de

las relaciones de produccién.t

Segiin esta concepcién, el Estado tiene un cardcter histérico que se identifica con formas de
produccién y relaciones sociales particulares, caracterizadas por la presencia de la propiedad
privada, dividiendo a la sociedad en propietarios y no propietarios de los medios de produccién.
En razén de ello, se ubica como instrumento de Ia clase dominante, la burguesfa, a la cual le protege

sus intereses y le garantiza su viabilidad dentro de la organizacién social.

Sin embargo, para los propésitos de la presente investigacién se considera que, si bien el Estado
tiene un caricter clasista, no puede explicarse como un simple “...instrumento politico o institucién
establecida por el capital...”, utilizado unilateralmente en la direccién que satisface sélo los intereses
de Ia clase dominante, sino que manticne ciertos mirgenes de autonomia que le permiten expresar
las necesidades de toda la sociedad capitalista y cuyos actos no estin determinados necesariamente
por la 1égica de producir plusvalor. El Estado “...no es una herramienta pasiva, totalmente

manipulable...”3

Para aumentar los espacios de libertad, ¢l Estado capitalista se encuentra separado de la sociedad.
Ello le permite funcionar como una instancia independiente y superior a los grupos y las clases
sociales, con la capacidad para innovar e influir en el sistema econémico y social, ya que el poder

politico no lo gjerce dircctamente la clase dominante.

1 Engels, Federico. El origen de la familia, la propiedad privada y el Estado, Ediciones de Cultura Popular, México, 1973, pp. 196-198, 200.

2 Alvater, Elmar. “Notas sobre al proht delintery i del Estada™, £2 Estado en el capitalismo contempordneo. Siglo
Veintiuno Editores, México, 1985, pp.91, 92.
s Ramos Sinchez, Pablo. El papel del Estado en la politica econdmica, (misneo), CEGADE, México, 1982, p.19.

+ Leal, Juan Felipe. La burguesia y el Estado mexicano, El Caballito, México, 1972, p. 21.
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Por ello, puede afirmarse que en la sociedad moderna el Estado encuentra una relativa existencia
auténoma, que le permite identificar sus propios elementos en relacién a otras instituciones sociales,
situdndose por encima de las mismas, como un poder general cuyo interdés no responde a un grupo
o individuo. “Es el resultado del acuerdo de voluntades de todos los integrantes de la sociedad, y
de una revolucién politica, cuyo objetivo es la nivelacién juridica de todos los individuos y la

transformacidn de las vicjas relaciones de propiedad”.s

Asimismo, se considera que el Estado es una entidad politica o institucién que administra el poder
para lograr el orden de la sociedad. “El Estado es la expresién abstracta de los medios formales y

sustanciales de unificacién y control de Ia sociedad humana desunida...”.s

También se ha considerado al Estado como la “organizacién politica suprema” que se levanta
sobre la sociedad para someterla a su dominio, no sélo asumiendo una funcién politica, sino

desempeifiando otras, como la ideolégica y la administrativa.?

El conjunto de tales funciones se han clasificado de muiltiples maneras, aunque su objetivo
fundamental es siempre asegurar la viabilidad global del sistema econémico social. El Estado cumple
cuatro funciones, fundamentalmente en ¢l campo cconémico, aunque también desempeiia otras

propiamente represivas ¢ ideolégicas:

— “Creacién de las condiciones materiales generales de la produccién.
— Establecimiento del sistema legal en el cual ocurren las relaciones de los sujetos.
— Regulacién de los conflictos entre trabajadores y capitalistas.

— Garantia y expansién del capital nacional total en el mercado mundial”.s

El Estado puede cumplir tales funciones porque no actiia como capitalista indlividual que peisigue obtener

siempre ganancia, sino como un ente que garantiza la reproduccidn global del sistema en su conjunto.

De la misma manera, el Estado sdlo puede cumplir estas funciones actuando con el poder que
detenta a través de diversos aparatos, como un sistema de instituciones u organizaciones. Son dos
las partes que componen ese sistema: el de las instituciones que representan el aparato represivo y

el de las instituciones idcoldgicas.?

s Cérdova, Arnaldo. Sociedad y Estado en el mundo moderno, Grijalbo, México, 1990, p. 21,

[ Krader, Lawrence, “El Estado en Ja teoria y en la historia®, Historia y tearia del Estado, Criticas de fa cconomia politiea, El Caballito,
nidms., 16/17, México, 1980, p.3.
7 Guerrero, Omar. E! Estado y la administracion priblica en México, INAp, México, 1989, p. 58.

] Alvater, op. cit,, p. 9.
] Al Louls. Ideologia y ap ideoldgicos del Estado, Siglo Veintiuno Editores, México, 1978, p. 15,




Elaparato represivo no necesariamente se veficre a h cocr cién dn'e sino t'\mbién alaindirecta.

El aparato ideolégico estd constitido por las’ msutucnones “que se cnc.ug.\n dc crear.y. | Lmnsmlur

una ideologia particular y que pueden ser msmucnoncs como hs educativas, culturales y de

comunicacién.

Si bien bajo este enfoque no se ha prestado suficiente atencién al aparato del Estado en ¢l dmbito
econémico, éste se ha venido constituyendo, histéricamente, para establecer las condiciones
econémicas y para lograr cierto consenso social, con lo que de paso, también se refuerza el aparato
ideolégico. En la actualidad, convencionalmente se puede aludir a un aparato en materia econémica,
cada vez mds especializado por la complejidad del propio fenémeno ccondmico. Estid constituido
por un conjunto de instituciones u organizaciones que auxilian al Estado a regular la actividad

econdmica. Dentro de tal aparato, se encuentra el sector paracstatal,ie

1.2 Conceptos sobre la participaciéon estatal en la actividad econémica

El gjercicio tedrico de vinculacion de las funciones del Estado con ¢l tema del intervencionismo en la
economia, requicre desarrollar categorias especificas que permitan explicr los fendimenos concretos en
que se manifiesta la participacién estatal, Por cllo, tinicamente se pretende plantear algunos elementos
conceptuales, considerados bisicos para abordar el tema cenual de fa presente investigacion,

En cste nivel de andlisis, resulta evidente que la participacién del Estado en la economia
corresponde a una de sus actividades fundamentales, presente en una u otra forma en las diversas

etapas histéricasy, por ende, se constituye en una de las razones de ser del propio Estado.

De manera confrontada, las corrientes de pensamiento se han ocupado, por un lado, de justificar
» P 1
la participacidn, haciendo resaltar los beneficios colectivos y, por el otro, en atribuirle la generacién

de los problemas que enfrentan las sociedades actuales.

Mids que negar o aceptar la participacién, para los fincs de esta investigacién se considera
necesario analizarla como expresién de las necesidades cambiantes de la sociedad, ya que ha variado
en “forma, grado, amplitud y método”, segiin las diferentes [ases del desarrollo capitalista experi-

mentado, tanto en paises niis desmrollados como en los menos desarrollados.

1 Para el caso de la presente investigacidn, se hace notar que en México, de acuerdoa la Ley Orginica de I Administracién Pablica
Federal (publicada en el Diario Oficial del dia 29 de diciembre de 1976), Ia Administracion Priblica Federal se divide en centralizada
y paracstatal. La primera se integm pos: Ia Presidencia de Ia Repiiblica, las Secref Istadlo, los Departamentos administrativos
y la Procuraduria General de la Repiiblica, La Administracion Piblica Paraestatal esti compuesta por los organisinos descentra-
lizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de seguvos y lian: fos fideicomisos y recientemente
por las sociedades nacionales de crédito. Estas figuras estin definidas en la misma Ley Ong.uuc.|

as de

1 Torres Gaytin, Ricardo. “La intervencion del Estado cn Ia vida ccondmica”, 1 igacion Econdmica, nam, 170, Faculiad de
Economia, uNaM, México, octubre<dicicmbre de 1984, pp. 353, 354,



Las causas que han motivado esa intervencién han sido diferentes, pero la mayoria de los teéricos
consideran que éstas s explican fundamentalmente por Ins fallas o insuficiencias en los mecanismos
del mercado para garantizar el desarrollo equilibrado enel largo’ plazoy por la necesidad de

garantizar la cohesién y estabilidad socio-politica de las naciones.?

Se supone que si el mecanismo espontinco del mercado es insuficiente para resolver todos los
problemas de la economiy, cl Estado tienc que intervenir para suplir esas deficiencias, particular-
mente en aquellas esferas en donde el sector privado ha dejado de cumpliv un papel activo. Inclusive,
se considera que siempre existe un espacio econémico y social significativo en donde la asignacién
de recursos y la toma de decisiones es imperfecia, y la distribucién de los beneficios del progreso,
a través del mercado, también origina una tendencia hacia la concentracién social y territorial de la
riqueza. Ello justifica sobradamente la intervencién estatal para contrarrestar las tendencias que

ponen en peligro Ia continuidad del desarrollo.

A nivel general, existen corrientes de pensamiento identificadas con el desarrollo del capitalismo
que mantienen posiciones diferentes en cuanto a la intervencion estatal en Ia economia: mercanti-
lismo, liberalismo, keynesianismo y neoliberalismo. También subsiste la propuesta que avala la
organizacién centralizada de la economia. Los argumentos en que se sustentan, dan idea sobre la

polémica que en los \ltimos ainos ha surgido sobre el tema,

“El pensamiento mercantilista surge con Ia transicién del feudalismo al capitalismo, como

resultado de las transformaciones que caracterizaron la cconomia y la sociedad curopeas en los

siglos XIV y XV. Estos acontecimientos Hevaron al surgimiento del Estado nacional y al ejercicio de
Ia fuerza como facultad piblica y exclusiva, en el que el ¢jéreito y Ia burocracia desempefaron un

papel importante”.1s

Los mercantilistas ténian Ia preocupacién por consolidar la nacién y fortalecer al Estado, para lo
cual impulsaban la exportacién de mercancias pero limitaban la de metales preciosos y monedas,
con laidea de que a través de este mecanismo la nacién obtuviera un saldo favorable en la balanza
comercial y por lo tanto se convirtiera en mis rica y poderosa. Se trataba de consolidarse frente al
exterior, pero también de lograr la apertura y fortalecimiento del mercado interno, por lo que el

Estado tuvo un papel muy dindmico en la intervencién econdmica, aplicando reglamentaciones y

12 Ayala Espino, José. Estado y desarrollo; la formacin de la economia mixta mexicana { 1920-1982), ¥CE, México, 1088, p. 12,
En {os uiltimos aiios, el Estado Mexicano ha promovido una participacion de la socicdad civil con ¢l propésito de lograr mayor
consenso de los capitales y de esa manera incrementar la inversién. Por lo tanto, el intervencionisimo estatal se explica también
por el factor politico, como en ¢l caso por cjemplo de fa venta de la banca comercial.

1 Leal, op. cit., pp- 20, 21,
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regulaciones que incrementarian la produccién interna, Para ello se oLongo '\mpllo apoyo estatala
los capitales.

El liberalismo surge como una corriente de pensamiento opuest'\ '\l mucmuhsmo y sirvié de
apoyo alaburguesia para consolidar su hegemonfa como clase, eliminando las monarquias absolutas
¥ las organizaciones sociales que las representaban, Su desarrollo data desde mediados del siglo

XVHI y termina como cortiente predominante con la crisis mundial de 1929-1933.

Segnin los defensores del liberalismo, fueron sus principios aplicados en la sociedad, los que
permitieron resultados positivos en el desarrollo y se wadujeron en crecimiento de la poblacién,
aumento del nivel de vida y un amplio progreso que logré crear empleos, aumentar la productividad

en el trabajo humano y superar hambres y miserias.

Elliberalismo tuvo sus fundamentos teéricos en los planteaumicntos de Adam Smithy, quien concebiaun
sistema econdmico basado en Ia competencia, sin la participacion del Estado, como la condicién bisica
para lograr el progreso. Asimisino, establecia que ¢l equilibrio entre Ia produccién y el consumo, o entre

el ahorro y Ia inversién deberian efectuarse espontineamente por medio del mecanismo de precios.

Segiin el pensamiento liberal, las funciones a desempeiiar por cl Estado debfan limitarse a
mantener un clima interno y externo de paz y cooperacién. El Estado debia respetar la autodeter-

minacién de los pueblos y estar preparado para defender a la nacién de la agresién externa.

Por lo tanto, cualquier intervencién del Estaclo ocasionaba obsticulos para lograr el ajuste del
funcionamiento cconémico, que se obtendria por un orden natural. Entonces, ¢l poder publico
debia limitarse al desempeiio de funciones generales como serian la vigilancia y Ia garantia de los
derechos individuales de los ciudadanos, la regulacién de las unidades de pesas y medidas, y Ia

circulacién de monedas.1

La idea de libertad cs lo fundamental en esta corriente de pensamiento, entendida en forma
amplia como libertad politica que supone libertad de expresién, de creencia y asociacién; como
libertad econémica que supone ¢l derecho de recurrencia al mercado para producir los bienes y
servicios que demandan los consumidores; y como libertad de contrato, representada por el
establecimiento de precios y salarios, sin restriccién de naturaleza alguna, y por lalibre contratacién

de las partes en cualquier transaccién. s

" Stewart Jr., Donald. “¢Qué es ¢l liberalismo?.”, en Reforma del Estado: las vazones y los argumentos, 1EvES, 1990, p. 18,
» Brun Ramirez, Ricardo. Estado y acumulacion de capital en Aléxico, Siglo Veintiuno Editores, México, 1986, p. 145,
16 1bid., pp, 2831,
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De acuerdo a cllo, Ia politica sélo debe crear las condiciones que permitan a los individuos mayor
libertad, entendiendo que las libertades no se decretan por leyes o se regalan, sino que se conquistan
progresivamente con base en la lucha de fuerzas sociales. El Estado tinicamente debe propiciar los

cambios pero sin imponer su visién del mundo.

El intervencionismo, segiin los principios liberales, genera una actitud paternalista ya que como
medida gubernamental de cardicter restrictivo obliga a las personas a emplear sus recursos de forma
diferente de la que harfan si no hubicse intervencién, como suponiendo que se requiere del Estado

para realizar una buena eleccién.

Lo perjudicial del intervencionismo se debe a que disminuye Ia uansmisién de informacién y las
decisiones son tomadas con base en informacién restringida, conocida tinicamente por el interventor o
planeador. También otros males se relacionan con el crecimiento de Ja burocracia y de los trimites, que
vedundan en ineficiencia y corrupcién. Asi, muchos paises, sobre todo los menos desarrollados, han visto

cémo el intervencionisimo en sus economias ha obstaculizado clevar ¢l nivel de riqueza y desarrollo.?

En los afios siguientes a la Primera Guerra Mundial y particularmente a partir de las graves
consecuencias de la crisis de 1929, In teoria liberal empezé a ser sustituida por otras propuestas que
buscaban explicar los fenémenos derivados de la crisis econdémica. Asi, la teoria liberal fue superada
por no encontrar explicacién a la crisis econdémica, ni al funcionamicnto del capitalismo en
condiciones de monopolio. “Se acepté la intervencion del Estado en algunas ramas para corregir
las fallas del sistema, en donde el capital privado ya no cumplia su [uncién creadora ¢ incluso se

habia convertido en nociva para el desarrollo™. 18

Surge, entonces, la teoria keynesiana con tesis que senalan: “cl mecanisio de mercado es insuficiente
s

para ajustar automiticamente los descquilibrios que surgen de los procesos ccondimicos; la formacién del

ahorro no garantiza la realizacién de inversionces; el dinero desempeiiat un papel fundamental en la

economia, pero no sélo s un medio de cambio, como lo planteaban los liberales™. 12

En estas condiciones, el pensamiento econdimico de esa época acepla la necesidad de una mayor
participacién del Estado en la economia y se logra el conscenso y la legitimacién para el uso de sus
instrumentos en las distintas coyunturas del desarrollo capitalista. El Estado tiende a convertirse en

el gestor principal de 1a transformacién del desarrollo capitalista.2

v Iid, pp. 1924.

1 Torres, op. cit., pp. 335-336,

1 Brun, op. cit., p. 147.

20 Bucendia, G., Rafacl. “La empresa priblica en México. Apuntes para la conformacion de wn marco teérico”, en Economfa Informa,
mim. 95, UNAM, México, julio de 1982, p. 7.



El Estado se convierte en el principal agente del creciimiento céonémico, expandiencdo sus actividades
tanto en los servicios puiblicos tradicionales como en nuevas tarcas de regulacién y de gestién directa.
Es el sujeto mids importante en la compra y venta de bienes y»scn‘/icios, en la inversién y el empleo, en
Inactividad empresarial, seguridad social, vivienda, etcétera. Las instituciones priblicas adquieren nueva

significacién ¢ importancia en toda la sociedad y ¢l Estado ve aumentado su poder.

Conforme al enfoque Keynesiano, cl Estado aparcce como un ente que busca el cumplimiento

del interés piiblico, dentro de un conjunto de fuerzas de grupo que caracterizan a la sociedad.

A partir de las corvientes de pensamicento econdmico hasta ahora enunciadas, en las tltimas
décadas se ha difundido una nueva propucsta que busca modilicar el intervencionismo estatal. Se

trata de Ia corriente llamada neoliberalisimo.

Su tesis mantiene la esencia del pensamiento liberal clisico, sélo que adaptada a las nuevas
condiciones econémicas de la segunda mitad del siglo XX. Esto es, una ecconomia caracterizada por
presiones de los sectores sociales, en donde la intervencién estatal es necesaria para mantener los

cquilibrios macroecondémicos y garantizar la participacién de nuevos competidores.

Segtin esta teoria debe darse una “igualdad de oportunidades a los individuos para explotar al
méiximo sus potencialidades...”, bajo la premisa de que entre mids productivos scean, obtendrin
mayores remuneraciones. La responsabilidad individual debe ser el postulado ético conforme al

cual los individuos deben regir sus actos.2!

La libertad que se propone, ahora, no quicre decir una libertad total que ocasione mids
desequilibrios, sino que debe ser compatible con la convivencia y bienestar social. Debe existir un
orden gencral basado en las normas del Estado, que a través de un aparato cocrcitivo sea capaz de
impedir relaciones violentas o de fraude entre los individuos. El Estado debe proteger la vida, la
libertad, la propiedad y la salud de los individuos. Su papel es el de mantener el ambiente

institucional, procurando la justicia y ¢l orden.22

El neoliberalismo reconoce que el mecanismo de mercado tiene fallas para compensar los ciclos
econémicos, por lo que justifica que cl Estado aplique una firme politica cconémica para lograr
mantener el equilibrio. Sin embargo, su mayor preocupacién es lograr Ia vigencia de las leyes del
mercado, la libre competencia, el presupucsto equilibrado, que haga innecesario cl papel del Estado

como agente econdmico productivo. Se acepta que existe un margen de problemas sociales que no

n Gémez, Emeterio. “Reflexiones sobre ¢l neoliberalismo”, en Reforma del Estado: las yazones y los argumendos, PRI,1EPES, México, 1990,
pp- 4344,
” Stewart, op. cit., p. 31.



pucden ser resueltos por el mercado y entonces los subsidios y servicios gratuitos deben cumplir un
papel importante, pero no deben constituir €l criterio [undamental para distribuir el producto,
porque de lo contrario, se desestimularia la iniciativa privada al ver expropiada parte de su ganancia

para financiar esos subsidios.

Por lo tanto, el neoliberalismo sostiene que cuando el Estado lleva a cabo una politica monetaria
y {iscal expansionista, ocasiona graves cfectos negativos, como problemas inflacionarios y desem-

pleo, por lo que debe dejar que la oferta monetaria crezea automdticamente.

En cuanto a la corriente que propone una total intervencién del Estado en la cconomia, la
denominada planificacién centralizada, subordina por completo las decisiones de los agentes
econdmicos a las directrices establecidas por el poder central, lo que ha provocado contradicciones

que han hecho poco viables las organizaciones de los paises que han optlado por esta via.

En conclusién, ninguna de las corvientes sobre el intervencionismo estatal ha existido de manera
absoluta, sino que han coexistido con tendencias opuestas y su predominio responde a las
necesidades que planteaba cada ctapa de desarrolio histérico. Particularmente, en la actualidad no
es viable concebir la organizacién de la sociedad con base en los principios de una sola corriente
de pensamiento, sino que deben rescatarse los aspectos positivos de cada una para adoptar un

enfoque objetivo que responda a las circunstancias presentes.

En ese sentido y para ¢l propésito de esta investigacidn, se considera que ¢l Estado debe asumir
funciones conjuntamente con la sociedad civil, de modo que prevalezea un equilibrio entre la dimensién

del Estadoy Ia participacién delos grupos sociales, buscando la complementariedad y no la competencia.

1.3 Participacién estatal en México

1.3.1 Formacién del Estado Mexicano

La formacién del Estado Mexicano parte desde los priineros aiios de su vida independiente, en que
se lograron romper las relaciones de coloniaje a que estaba sometido ¢l territorio. Dadas las
condiciones econdmicas prevalecientes al término de la guerra de independencia, asi como los
conflictos entre los diversos grupos sociales, no fue posible lograr su consolidacién durante los dos
primeros tercios del siglo XIX. La caracteristica fundamental fue la debilidad del Estado y su
imposibilidad para establecer un nuevo orden juridico y politico que aglutinara los grupos y las
fuerzas sociales en torno a un proyecto de nacién. En realidad, el Estado Mexicano sélo existia desde

el punto de vista juridico-politico.

Y Leal, op. cit., p. 56.



Las acciones de los liberales y lus reformas empi‘cndidﬁs‘dumnlc la’ segunda mitad del siglo
pasado, tuvicron éxito en movilizar las fucrz*xs ploclucuvas y supu‘m' los conflictos internos y
externos que amenzaban la integridad territorial. Sc Tortalecié la dictadura de Porfirio Diaz y se
permitié la concentracién de Ia tierra, a partir de Ia cxpropl'lmou de las posesiones de la iglesia y

de las comunidades indigenas.®

El Estado Mexicano se logra consolidar durante el gobierno porfirista, sobre la base de una politica
de conciliacién entre las diversas fuerzas en pugna y la concentracién total del poder en manos del
Ejecutivo. Su gobierno definié una estrategia para lograr el desarrollo eccondmico del pafs, consis-
tente en apoyar, por todos los medios, a los grandes propictarios mexicanos y crear las condiciones
para atracr al capital extranjero.® Su ideologia expresaba abiertamente la idea de promover y
proteger la concentracién de Ia riqueza, como medio para lograr el desarrollo material de México.
Ese régimen de privilegio y de grandes contrastes iba acumulando las contradicciones que dieron

origen a la Revolucién Mexicana.

El Estado surgido de Ia Revolucién es igualmente fuerte, con un poder basado ¢n ¢l consenso y
apoyo de la poblacién, ya que se convierte en el organizador de la lucha politica y proyecta las
velaciones de fuerza existentes entre las diversas clases y fracciones. Asimisino, agrupa las clases
subalternas, penetrando en sus organizaciones a fin de obtener su respaldo; o bien las desorganiza

en su accién politica e ideolégica cuando ¢stas se oponen al sistema de dominacién.2

El Estado posrevolucionario se presenta como la expresion de las aspiraciones de todos los
sectores politicos, particularmente de los campesinos que tuvieron una participacién directa en el

movimiento armado, aunque también incorpora intereses de los grupos propictarios del capital.

El Estado surgido de la Revolucién tiene su sustento juridico-politico en la constitucién de 1917,
lo avala como rector de la vida politica del pais y le dota de grandes poderes sobre Ia propiedad y

en general sobre todos los bienes de la nacién.

Por ejemplo, el articulo 27 constitucional establece ¢l derecho de propiedad privada de los
particulares sobre todo tipo de bicnes, incluida la produccién, pero la condiciona y limita a la atencién
del interés priblico, por lo que el Estado, como representante de Ia nacién, ¢s el dueio original de su
territorio y propietario de todos los recursos del subsuclo. Esti facultado pas expropiar las propiedades

que dicte la sociedad para dedicarlas a la promocién del desarrollo nacional.2?

u De la Peiia, Sergio. La formacidn del capitalismo en México, Siglo Veintiuno Editores, México, 1978, . 126,

5 Cérdova, Arnaldo. Ideologia de la yevolucidn mexicana, ERM, México, 1973, 1. 42,

% Saldivar, Américo. Ideologia y Politica del Estado mexicano (1970-1976), Siglo Vcintiuno Editores, Mésico, 1988, p. 51.
27 Labra, Armando. “El Estado de la rectovia™, en Econontia Informa, niim, 106, Ny, México, julio, 1983, p. 14,



“La rectoria politicay ccondmica considera al Estado como representante legitimo de todos los
sectores sociales, que estd en posibilidad de orientar sus esfuerzos a la realizacién del proyecto

nacional”.® Este es el principio de rectoria del Estado Mexicano.

La Constitucién también establece ¢l régimen de propiedad social de la tierra, a través de ejidos
y comunidades, que ticne como supuestos: un Estado nacional de derecho, una cconomia mixta y

la rectoria misia.2

El régimen de economia mixta supone ia coexistencia de los tres sectores de la sociedad: pablico,
privado y social; cuya interrclacién y dinimica de funcionamiento deben sujetarse a las normas del
Estado. Esto implica que el Estado puede participar conjuntamente con los otros sectores para
impulsar el desarrollo de dreas estratégicas, no con el propdsito de competir, sino para lograr mayor

eficiencia en su operacién y promover el desarrollo nacional.

“

En suma, la norma juridica del Estado lo faculta para “..intervenir en los distintos procesos
econémicos, politicos y sociales; dirigir 1a reconstruccién nacional; y construir Ia infracstructura
indispensable para lograr el desarrollo econémico. Se convierte en la Unica instancia capaz de

conducir la marcha del pais”.»

1.3.2 Evolucién de la participacién estatal

El sélido soporte constitucional y las condiciones del pafs en los periodos posrevolucionarios,
explican el inicio de la participacién estatal en la economia, asi como el fuerte crecimiento que

tuvieron sus entidades, la variedad de propésitos y 1a extension de las mismas,

Los propésitos de tales entidades se enfocaban a:
- “Aumentar la estabilidad del sistema ccondmico y propiciar el desarrollo mediante la
integracién fisica del pais, la constitucién del sistema bancario y el apoyo a la agricultura,
- Conferir al Estado recursos estratégicos para garantizar la soberania nacional.

- Atender campos de la actividad econdmica no atendidas por el sector privado.

EY Guerrero, Omar, op. cit., p. 17,

” Las recientes modificaciones al articulo 27 constitucional s1o van en detrimento del daminio directo que tiene I nacién sobre los
recursos naturales, porque se sigue manteniendo la forma de propiedad que sl iterés priblico. Sibi
formas de tencncia de Ja tierra, si establecen la posibilidad de adecuarla a las condiciones actuales, al permitiv nuevas figuras de

vile, ch no se alteran fas

asociacién entre los mismos productores y entre éstos y las socicdicles mercantiles, a la vez que favorecen l posibilidad de que
los niicleos gjidades oterguen al gidatario el dominio en propicdad de su parcela.

AT .

Asimismo, esta reforma pretende otorgar cevtidumbre en la tenencia de fa tiersa y revertiv el pava fi lai

de capitales y con ello logear la capitalizacion, transferencia y generacion de apy Ia ia de escala de
la produccién,

A partir de este esquema se ascgura que seni posible incrementar Iy produceién y productividad en el medio rural, necesarias
para clevar el nivel de vida de los campesines y superar el desabasto de alimentos que a padecido el pais,

0 Caso, Andrés, Cuatro ensayos de politica, administracidn y empiesa piiblica, INAP, México, 1988, pp. 38,39,




- Rescatar empresas en crisis financiera y proteger el empleo y la produccién.
- Lograr propésitos de bienestar social para algunos scctores y como instrumento regidor del

mercado™

Especificamente, fue hasta Ia scgunda mitad de los afios veinte cuando ¢l Estado ereé importantes
empresas, como cl Banco de México en 1925 y otras instituciones que se encargaron de realizar
importantes obras de infraestructura y, en general, de establecer las condiciones esenciales para la
expansién industrial. En 1925 también creé la Comisién Nacional de Irrigacién y la Comisién

Nacional de Caminos, y en 1926 ¢l Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero.s2

En los aiios treinta, debido al impacto de la crisis mundial, ¢l Estado llevé a cabo una mayor
participacién en laactividad empresarial, creando y nacionalizando diversos tipos de empresas, unas
de cardcter estratégico y otras de inenor rango. Asi, en 1933 sc crea la Comisién Federal de
Electricidad, en 1937 se inicia Ia consolidacidn de los ferrocarriles y en 1938 se nacionalizan las
empresas en las ramas del petréleo. También scimpulsa la reforma cjidal, se transforman los bancos
nacionales de Crédito Agricola y de Crédito Ejidal, y sc funda la Compaiiia Exportadora e
Importadora Mexicana (CEIMSA). Con ecllo, ¢l Estado controlé los scctores mds dindmicos y

estratégicos quc le permiticron promover cl desarrollo nacional y vigilar la soberania.

Hacia finales del gobicrno cardenista, s empresas puiblicas habian crecido a tal grado que determinaban
el ritmo de la actividad econdmica, convirtiéndose en un fucrte instrumento de corte nacionalista. Esto
tdltimo no siempre ocurtié asi, debido a que en algunas empresas se originaron enormes burocracias

preocupadas por sus propios intereses, lo que impidié aprovechar todo su potencial.ss

En la década de los cuarenta, Ia politica privilegié la expansién de la empresa industrial, por lo
que los recursos econémicos del Estado se orientaron a promover la demanda externa hacia la
industria manufacturera, aunque la mayor parte de la inversién piiblica sc destinaba todavia al sector

de transportes y comunicaciones.

“En los aflos cincuenta, s¢ incrementd la inversién puiblica en el sector productivo, especialmente
el encrgético, a través de organismos y empresas”.st En 1958, cl Esiado se hizo cargo de la

petroquimica bidsica.

s Ruiz Dueiias, Jorge. “La empresa publica y los procesos de estabilizacién ccondmica: un enfoque comparado def caso de Méxica”,
map, niim. 61, p. 5.

E] Caso, op. cil., pp. 35, 36.

» Meyer, Lorenzo, “Estado, naci li: y ey, publica, definici ¥ probl ", A in del foro de Consulta Popular para la
Planeacion de la Empresa Piiblica, INAP, México, 1983, p. 49,

"

H Tamayo, Jorge. Memoria , seiinario internacional, r y modernizacion e la piiblica en América

Latina, México, noviembre 1989, p. 85.



Enlos aiios sesenta, se profundizé en cl desarrollo industrial. Aunque el ntinmiero de empresas priblicas

no crecia significativamente, éstas se consolidaban y ampliaban en los campos que ya venfan operando.

En los primeros afnos de la década, se presentaron limitaciones a la estructura productiva que
originaron menor crecimiento, especialmente del sector ‘agropecuario, por lo que se destinaron
importantes recursos a esle scctor. Asimismo, se estimulé la inversién mediante la creacién de
nuevos fondos y fideicomisos de fomento. En esa época, el Estado comenzé de hecho a hacerse
cargo de algunas empresas en quicbra del sector privado. Durante la scgunda parte de la década se
incrementaron los precios del petréleo y el sector ptiblico buscé expandir la plataforma petrolera

y el desarrollo de la industria de bienes de capital.

En la primera mitad de los anos setenta, se agudizaron los problemias ccondniicos del pais y se
redujo la inversién y ¢l ritmo de crecimiento observado en Ias décadas anteriores. El sector
agropecuario se vio seriamente afectado y se destinaron mayores recursos para tratar de incentivarlo.
En lasegunda parte de esta década, se aumentaron los precios del petréleo y el sector piiblico volvié
a incrementar su inversién cn este renglén, El auge petrolero permitia un alto crecimiento de la
economia, ala vez que el incremento de lainversién puiblica en gencral. Sc crearon nuevas empresas
que ocasionaron un fuerte crecimiento del sector paraestial, mismo que se basé en recursos

provenientes del exterior, con el consecuente incremento en la deuda extertia,

Porsu parte, la década de los ochenta sc caracterizé por la erisis ccondmica. México se vio fuertemente
afectado por la disminucién de los precios del petréleo, las altas tasas de interés internacionales, un
nivel excedido de deuda externa y 1a caida en la produccién interna. En estas circunstancias, fundamen-

talmente de problemas financieros, se modificé la politica de participacién del Estado en la economfa.

En sintesis, la evolucién de Ia participacién estatal en la economia ha estado directamente

relacionada con las ctapas del desarrollo econdimico del pais.

1.4 Orientacién de la participacién estatal en México durante los anos 80
1.4.1 Contexto de la participacién

a) Condiciones mundiales

A partir de la década de los sctenta, los paises mids avanzados sulricron varios periodos de recesién,
que se extendieron a la economia mundial y afectaron el riumo de crecimiento logrado durante los
aios de la posguerra. Los desequilibrios econémicos se expresaban en indices decrecientes de la
produccidn, elevadas tasas de desempleo y agudos procesos inflacionarios, que llevaron al estanca-

miento econémico mundial.



En 1974 y 1975, la recesién de la cconomia internacional afecté simultdneamente a todos los
paises desarrollados y se presentaron, por primera vez, altos niveles de inflacién.ss La economia mis

fuertemente afectada por el proceso inflacionario fue ta de los Estados Unidos de América.

Igualmente, en 1978 la actividad econémica se redujo en todos los paises mis desarrollados y el

desempleo alcanzé niveles significativos.

En los afos ochenta, nuevamente se presentaron problemas cn las economias de los paises mis
avanzados que ocasionaban tasas de crecimiento negativas, originando incertidumbre e inestabili-
dad econémica mundial. Asi, el entorno internacional se caracterizaba por altas tasas de interés,
escaso crecimiento ccondmico, munento del desempleo en Ia mayoria de los paises, barreras a la

exportacién de los paises en desarrollo y restriccién de los recursos financieros internacionales.

Hacia finales de la década, se acentuaron las tendencias hacia la globalizacion de las relaciones
internacionales, propiciindose una creciente competencia por penetrar en los mercados. Asimismo,
no se garantizaba ¢l cquilibrio interno y el desarrollo de la mayor parte de los paises, ni tampoco el
crecimiento mundial. En tales condiciones, no cra previsible la solucién de los problemas del desempleo,

de los movimientos migratorios y cn general de la pobreza que padecian las naciones marginadas.se

Para los paises latinoamericanos, la crisis mundial significé taumbién graves problemas econémi-
cos. Debido a las restricciones de recursos financieros se obligaron, en mayor medida, a basar su
crecimiento en elahorrointerno. En ¢l transcurso de los afios ochenta, sus finanzas gubernamentales
registraban altos déficits. El lento crecimiento de sus economias dificultaba el aumento de sus
ingresos e inducia a la reduccién del propio ingreso ptiblico. Asimismo, ¢l clevado monto de sus
deudas y el aumento de las tasas de interés presionaban atin inis las finanzas, al tener que destinar
una parte importante de los recursos al servicio del endeudamiento, con el agravante de ya no contar

con los recursos externos de que disponian en los tiempos de auge.

Por otra parte, fueron profundos los cambios que s¢ presentaron en los paises con economias
centralmente planificadas, mismas que ponian de manifiesto los graves desequilibrios tanto en su
estructura econdémica, como en su organizacién politico-sociul. Aunque todavia no existe una
definicién precisa de tales cambios, la tendencia se orienta hacia Ia eliminacién de los mecanismos
de control centralizados que, en lo econdmico, implica dar mayor importancia a las reglas de
economia de mercado y, en lo politico, propicia la participacién de las fuerzas sociales, tendiente a

lograr mayor democratizacién en sus relaciones internas.

s Para una caracterizacién de la crisis mundial ver a Mandel, Ernest, La erisis 1971-1930, ¥R, México, 1980, p. 12,
6 Michel, Rocard. “El fin del mesianising”, en Reforma del Estado: las sazanes y los angumentos, 1EPES, México, 1991, p. 59.




Ante tal panorama, la mayor parte de los paises procuran,” ahora, adecuarse a las nucvas
condiciones de la competencia internacional, promoviendo la unificacién de mercados y fortale-

ciendo sus estructuras productivas.

Asimismo, ante la consolidacién de bloques comerciales ya no es viable un esquema de desarrollo
nacional, bajo el supuesto de espacios cerrados. Por el contrario, en estas nuevas condiciones la

caracteristica es la apertura con una visién continental o regional.

Ensuma, en el marco delos desequilibrios econdmicos internacionales de las dos tltimas décadas,
se presentaron importantes cambios econémicos a nivel mundial que, al margen de los efectos en

lo politico y en lo social, indujeron a modificar la participacién del Estado en Ia economia.

b) Situacién nacional
La situacién de México estuvo inscrita en el contexto de los desequilibrios econémicos mundiales

mencionados.

En los aiios setenta ya sc presentaban indicios que cuestionaban la viabilidad de su modelo de
desarrollo. La deuda externa empezaba a crecery el atmento en sus tasas de interés significaba una
presién para el equilibrio [inancicro. Aun asi, hasia 1981 México wuvo ficil acceso al financiamiento
externo debido, por una parte, a la sobreliquidez del mercado mundial de capitales, generado por

los excedentes petroleros de 1973 y, por la otra, al descubrimicnto de resevvas de petrdleo en 1976.

Por cllo, pudo sortear los problemas econémicos del perfodo y lograr tasas de crecimiento
importantes desde 1977 a 1981, aun a costa de agudizar los desequilibrios: In inflacién se clevd, al
igual que el déficit del scctor priblico y ¢l de la cuenta corviente de la balanza de pagos; y la deuda

externa pasé de representar 37 mil millones de délares en 1978 a 71 mil millones en 1081,

En 1982, los paises acreedores restringieron los recursos crediticios 1 México por su insolvencia
para hacer frente a compromisos [inancieros y las perspectivas pesimistas sobre cl precio de las

exportaciones petroleras.

El pais se enconuraba pricticamente sin opciones viables: no contaba con recursos externos, los
ingresos petroleros no significaban ya una opcién, como lo habian sido en la década pasada, no tenia
posibilidad de aumentar sus expottaciones en otras ramas, y, paraddjicamente, se encontraba ante la
exigencia de pagar la deuda, a Ia vez que obtener las importaciones indispensables para el funciona-

miento de la planta productiva. Sc inicid, asi, la crisis cconémica mids grave de su historia reciente,s

37 Guillén Romo, Héctor. Origenes de la crisis en México 19410-1982, ERA, México, 1988, pp. 57, 58,
38 Huerta, Arturo. Economia mexicana, mds alld del milagro, Ediciones de Cultura Popular, México, 1987, p. 108,



Asimismo, ante las inciertas expectativas, surgicron Ias, practicas uiong&mrias especulativas y la

fuga de capitales, comprometiéndose todavia mds Ia capacidad productivay financiera del pais.

Para frenar la salida de capitales y evitar miayores desajustes [inancieros, se adoptaron varias
medidas secuenciales. En ¢l mes de febrero, se devalué la moneda y ¢l Banco de México se retiré
del mercado de cambios. En los meses siguientes se redijo el gasto priblico, se aumentaron los
precios y las tarifas de bienes y servicios publicos, se disininuyeron las importaciones, se dieron
facilidades para abrir depésitos cn délares, y se {lexibilizaron las tasas de interés.» En ¢l mes de
agosto, se devalué nuevamente la moneda y se establecieron dos tipos de camibio del délar: uno
preferencial y otro de aplicacién general. En el mes de septiembre, se aplicé cf conurol generalizado
de cambios, s¢ nacionalizé Ia banca y se solicité una moratoria para el pago de amortizaciones de

la deuda externa.

.

A fines de 1982, la economia s¢ caracterizaba por .. un rewroceso de la produccién con
hiperinflacién, desempleo creciente, aumento explosivo del déficit piiblico y del circulante, cafda
del ahorro, devaluacién y pérdida de soberanfa monetatia, agotamicnto de las reservas internacio-
nales, una deuda externa de magnitud sin precedentes’y I virtual suspension de pagos a nucstros

acrcedores internacionales...” 40

En este contexto de crisis ccondmica mundial y nacional, se inicié Ia redefinicién de la participa-
cién estatal en la cconomia y de los nucvos roles de los grupos politicos y de la sociedad en sus

relaciones con ¢l propio Estado.

1.4.2 Cambio en la participacion estatal

Tal vez por una cultura social identificada en ese tiempo con un Estado mids propictario, el inicio
de la administracién gubernamental en 1982 se caracterizé por acciones tendientes a enfrentar los
problemas inmediatos. No podia, politicamente, adoptar una estrategia radical, Tenia que ser

cauteloso para romper estructuras de antaio y opté por ser gradualista.

Una de las primeras decisiones fue poner en prictica ¢l llamado Programa Inmediato de
Reordenacién Econdmica, como una estrategia para combatir la crisis, recuperar la estabilidad y
crear las condicioncs bdsicas para ¢l funcionamiento normal de la cconouiia. Se buscaba “...combatir
la inflacién y la inestabilidad cambiaria; proteger el empleo, el consumo bisico y la planta productiva;

mantener fuentes de trabajo; ¢ impedir la destruccién de las bases del desarrollo™. s

s Ibid,pp. 113,114,
© De la Madrid Hustado, Miguel. “Primer inforine de gobicrna”, Comercio Exterior, vol. 33, mim, 9, Méxsico, septiembre de 1983, p. 783.
4 Ibid., p. 786.



Financieramente, la u.ol(lc.n'\cmn Lconéxmm sepr Ol)OIlld |.w|on.\|u.n el uso de divisas, mediante

una estricta pr. esupucsmcxén y reducir '\I n 'lmol S IECUrsos externos utilizindolos sélo en forma

complementaria. Pretendin atender Ia smncnon mmcdnld y llc\"u a cabo cambios cualitativos en la

estructura_econdmica quc PCI lnlllCl’\l’\ SO]
ASf,"

del desarrollo y la comercializacién déh pr

gn'\ndea prob]cm'\s del pais, ademds de

recuperar la capacidad de crecimiento. .se buscaba” mqomr la distribucién de los beneficios

du c16n, c no mcc1msmo de apoyo al consumidory
al productor; propiciar un mayor equilibri io’ en'la dlsu lbuclon territorial de las actividades produc-
tivas...”, para fortalecer la dcsccntmllz‘\mén' e lmpuls'\r dc manera mids efectiva la participacién de
los sectores social y privado, bajo la rectoria del Estado, para que cada uno asumiera plenamente

su responsabilidad en las tareas del desarrollo2

Se trataba de iniciar ¢l cambio estructural de la orientacién de la cconomia. En términos de
soberanfa el propésito era avanzar en cl “nacionalismo revolucionario”, entendido como la voluntad
del pueblo para constituir una nacién soberana. Porlo tanto, se pretendia garantizar el dominio de
la nacién sobre el patrimonio y sobre los recursos naturales, vigilando que su explotacién se tradujera
en un beneficio nacional, para reafinnar, asi, la rectoria del Estado como un instrumento de

consolidacién de la independencia nacional 43

En cl sector paraestatal, el cambio estructural se orientaba hacia la reduccidn de las entidades
con actividades no contempladas en la legislacién como estratégicas y ¢l apoyo, en cambio, alas que
tenian tal categoria, con el fin de lograr su fortalecimiento y garantizar el interés nacional. Se buscaba

con estas medidas, desde entonces, “...un Estado fuerte y eliciente, no un Estado obeso e incapaz”.«

En este contexto, bajo el enfoque del cambio estructural, se inicié la reduccién del intervencio-
nismo estatal en la cconomia y Ia promocidn, sustitutiva y progresiviunente, de una mayor
participacién privaday social. Asi, Ia propuesta de una nueva participacion del Estado en la economia
se viene aplicando consistentemente desde el sexenio pasado, y no a partir de la denominada

Reforma del Estado como lo sugiere el actual gobierno.

Para fundamentar juridicamente el cambio estructural, a fines de 1982 se habian realizado las
reformas constitucionales a los articulos 25, 26, 27 y 28, mismos quc definicron los principios de la
rectoria del estado y In cconomia mixta; el establecimicento de un sistema de plancacién democrdtica

del desarrollo; la definicidn precisa de las dreas reservadas exclusivamente al Esiado; Ia veorientacién

@ Ibid., p.789.
) Para profundizar en estas conceptos ver: Flores Cruz, Cipriano. El nacionalismo revolucionario, PRI 1GAP, México, 1087,
“ De la Madrid, op. cit,, pp. 790, 791.



de la funcién y el desempeiio de las instituciones, los organismos descentralizados y las empresas

de participacidn estatal; asi como el establecimicento de las bases para el desavrollo rural integral.ss

De acuerdo a la reforma constitucional, el articulo 25 determina los fines de la llamada recloria del
Estado y fija los propésitos y la supeditacién de los sectores puiblico, social y privado al principio del
interés nacional. Asimismo, clarifica los instmumentos estatales para el cumplimicnto de sus responsa-

bilidades. También delimita y protege las actividades econémicas de los sectores social y privado.

El articulo 26 establece las bases generales para la organizacion del sistema de planeacién
democritica, en donde faculta al ¢jecutivo para establecer los procedimicentos de participacién de
los diversos sectores sociales en este proceso. Asimismo, jerarquiza los instrumentos del sistema de
plancacién para lograr su vinculacion con los proyectos y asegurar la articulacién de los diversos

programas gubernamentales.

El articulo 27 establece las formas de propiedad de la tieria, en donde el Estado tiene la facultad
para imponer las modalidades que dicte el interés publico y regular el aprovechamiento de los
recursos naturales. Sus modilicaciones elevan arango constitucional ¢l concepto de desarrollo rural
integral para avanzar en la imparticién de justicia agraria y garantizar la seguridad juridica de la

tenencia de la tierra.

El articulo 28 senala las dreas estratégicas que el sector piiblico tendrid exclusivamente bajo su

responsabilidad, controlando los organismos que en su caso se establezcan,
1.4.3 Consolidacién del cambio

a) Conceptualizacién
La consolidacién del cambio de la participacién estatal se da, contundentemente, en ¢l sexenio del

gobierno actual, al grado que en ¢l discuso oficial reciente se le menciona como Reforma del Estado.

Al respecto, se considera que mds que una Reforma, se trata simplemente de una diferente
participacién estatal en la actividad cconémica, de fa que electivamente derivan consecuencias

politicas y sociales; pero no una transformacién del Estado en si mismo.

El nuevo y menor intervencionismo estatal parte del reconocimiento de que cl Estado habia
incursionado en muchos espacios que eran legitimos de la sociedad, concentrando la vida productiva
y descuidando el cumplimicnto de sus responsabilidades esenciales, Asi, ¢l Estado se habia alejado

de la exigencia social, no sélo porque las empresas que controlaba acaparaban los recursos

It Chanes Nicto, José. “Legislacion y organizacion seciorial de la ll ta administracidn piblica pi 1", Modernizacidn de la
Administracién Piblica, Revista de Adiministracion Piblica, INap, ndm. 77, México, 1990, p.




financieros, sino porque distraian la atencién politica del gobierno, ocupindose mids en administrar
sus propicdades que en atender las necesidades sociales apremiantes, convirtiéndose en un Estado

mis propietario, mis grande, pero incapaz para respondera las nuevas condiciones del desarrollo.ss

Por lo tanto, se sefaki que un Estado fuerte no se define por el niimero de empresas que controla,
sino por su capacidad para satisfacer las necesidades sociales de Ia poblacién, administrando sélo

“...encontrar un

las empresas estratégicas y desprendiéndose del resto. Al respecto, se trata de
equilibrio entre su tamaiio, su cliciencia y su propia responsabilidad firente a la sociedad, para
satisfacer sus demandas libre y democriticunente expresadas. Asimismo, ¢l Estado debe ser
respetuoso del ciudadano y, no obstante su participacién en los dmbitos social y ecconéinico, permitir

la realizacién del individuo y de los grupos sociales en un marco de libertad”.s7

Por lo tanto, “...cl quehacer del Estado en la cconomia consiste en promover, vigilar y coordinar
la actividad econémica nacional”, para crear las condiciones de crecimiento que permitan aumentar
¢l bienestar de todos los cindadanos.#s No se trata de renunciar a regular y conducir el desarrollo,

sino de sustentarlo en cl mancjo de las politicas macroecondmicas.

Se busca que cl Estado lleve a cabo nucvas pricticas. Esto implica propiciar “...concertacién,
gjercicio democritico de la autoridad, racionalizacién y fomento a la autonomia, aliento a la

participacién y organizacién popular en los programas sociales, privatizacién de einpresas ptiblicas

no estratégicas y canalizacién del procucto de su venta a programas sociales, asi como transparencia

en sus relaciones con todos los actores sociales y los ciudadanos™.w

Si bien cl nuevo esquema del intervencionismo considera que uni participacién estatal excesiva
es perjudicial, también reconoce que una liberalizacién total ¢s inaceptable, porque en el primer
caso surgen ineficiencias y privilegios, desatencién y subordinacién; mientras que una ausencia del
intervencionismo fomenta las dilerencias, se protegen las injusticias y se genern mayor desigualdad.se
“El Estado no suplantari ala sociedad, pero tampoco quedara supeditado aun liberalismo ingenuo

que limite su capacidad de respuesta y promocion™.st

cidn no responcde a las necesidades sociales,

Como argumento en contra, sc afirma que Ia privatiz
sino a los intereses particulares de empresarios al cederles mids poder y en cambio restringir y

modificar metas sociales que daban sustento al acuerdo nacional. Por cllo, se ha ideologizado el

% Salinas de Gortari, Carlos. “Primer inlorme de gobierno®, Comercio Exterior. vol. 39, ndism. 11, México, noviembre de 1989, p. 933,
47 Caso, op. cit., pp. 26, 27.

" Secretaria de Programacidn y Presupucsto. Plan Nacional de Desarrallo 1989-1994, México, mayo de 1989, pp. 15, 16,

© Salinas de Cortari, Carlos. “Reformando al Estado”, Nexos, mtim. 148, Mésico, abyil de 1990, P 30

% Salinas de Gortari, Carlos. “Segundo informe de gobierna®, Presidencia, México, 1990, . 12,

s Salinas de Gortari, Carlos. £6)eto, Diana, México, 1988, p. 121,



intervencionismo estatal al grado de condenar toda interféercnc gnbu nanental, casi por defini-

cién. Asimismo, sc ha considerado que las reglas’ deia economr\ de incicado son la solucién de los

problemas que vive el pais,olvidando sus imper: fcccloncs l.xs dlap.u,ldndcs distributivas, las externa-

lidades y los rezagos del desarrollo.s?

Al margen de los juicios anteriores, se considera que el rediniensionamicento responde, en el caso
de México, a una medida de pragmatismo financiero- con trasfondo politico, respaldada por
lineamientos articulados para afrontar los criticos problemas econdmicos de los tiltimos afos y
remover, al mismo tiempo, estructuras obstaculizantes al proyecto nacional. En estesentido, no hay
duda que constituye un instrumento de’'la estrategia econdmica y polilica, a través del cual se
concreta el menor intervencionismo del Estado. Ahora, lo que se persigue es consolidarlo para

reforzar, en el mediano plazo, la continuidad de la propia estrategia.

b) Vinculacién politica
El nuevo intervencionismo cstatal implica Ia apertura de espacios para promover una mayor

participacidn de la sociedad en ¢l desarrollo econémico nacional.

En este sentido, el cambio ccondmico induce un cambio politico que redeline las relaciones entre
el Estado y Ia sociedad, tendiente a mcjorar y ampliar los espacios de participacién politica. Este
cambio se refiere a una nueva cultura politica que debe permear a toda la sociedad y que se traduce
en “...nuevas actitudes y priicticas, tales como el didlogo, la tolerancia y I concertacién; asi como el

respeto y reconocimicnto a los derechos de los individuos”.ss

Esta reorientacion estatal genera cambios signilicativos en el comportamiento de Ia sociedad y
delos actores politicos, mismos que ya empiezan a expresarse en la bisqueda de mayor participacién
en las decisiones gubernamentales y en nuevos comportamicntos y relaciones entre las propias

fuerzas politicas y sociales.»

Bajo este esquema, los cambios ccondimicos promovidos por ¢l Estado en los tltimos anos,
significan la oportunidad no sélo para lograr ¢l crecitiento cconémico, sino también para acceder
al desarrollo politico. Ello, mediante la reorganizacién de los acuerdos politicos tradicionales, la

disminuicién del peso relativo de la burocracia y el fortalecimiento del individuo como factor

econdmico.
52 Ibarra, David. “E! Estado y cl mercada™, Nexos, niim. 158, México, lebrero 1991, p. 50,
5 Salinas, “Primer informe...", op. eit, p. 937.

s Centro de Investigacién para ef Desarrollo. Reforma del sistema politico mexicano, Diana, Méxica, 1990, pp. 7, 14, 15.



El cambio politico se vuclve indispensable, debido a que los mecanisinos del sistema politico son
cada vez mis confrontados. Los principios que dicron sustento a las relaciones entre las fuerzas
sociales y politicas, ¢n todo cl periodo posrevolucionario y que permiticron el desarrollo nacional,
han quedado rebasados por el cambiante entorno econdmico de los tltimos anos. Ahora, se requiere
un nuevo “pacto social” que se adapte a las nuevas circunstancias, considerando que lo fundamental
es lograr cl consenso cn torno a los grandes objetivos nacionales y responder a las aspiraciones
sociales, tales como fortalecer la soberania y el bienestar social. Ello implica, ademss, formular reglas

adecuadas para la participacién politica.ss

El cambio no puede relerirse a una transformacién total de las bases de fegitimacién del sistema
politico, establecidas en Ia Constitucién de 1917 como resuliado del movimiento revolucionario,
sino a una adecuacién acorde con las transformaciones ccondmicas actuales, “Si se sustituyera el
sistema politico, sus instituciones y funciones dejarfan de cumplir sus propésitos politicos, de
direccién y administracién social, y la clase politica perderia la capacidad de hacer uso de las

instituciones”.s6

Estas preocupaciones han sido consideradas en la propuesta del cambio politico que promueve
el actual gobierno. Afirma que se busca mayor democricia, renovacidn de las organizaciones y el
surgimiento de nuevas representaciones de los grupos sociales, ampliacién de los dmbitos de

expresién y defensa de los individuos.

Al respecto, para algunos autores hasta ahora este cambio politico sélo ha implicado una
liberalizacién politica, ¢n el sentido de un reconocimiento juridico de las garantias individuales y
de los derechos sociales, pero no una democratizacién, “...cntendida como el establecimiento de
condiciones que garanticen, juridica y politicamenite, la posibilidad de acceder al poder a través de

una competencia cquitativa”.5?

Asimismo, la prensa internacional opina que si bicn existen avances importantes en el programa
econdémico del gobicrno actual, no ha ocurrido igual en lo politico, ya que cn cste aspecto no han

existido logros significativos.ss

5 Rubio F., Luis. “Facia un nuevo pacto social”, Nexos, niin. 122, Mésico, febrero de 1988, p. 17,

5 Camacho Solis, Manuel. “Los nudos histéricos del sistemn politico mexicana™, Foro luternacional, El Colegio de México, Vol. xvii,
mim. 4, México, abriljunio, 1977, p. 191, 192

57 Pimentel Gonzilez, Nuri y Rueda Castillo, Francisco, “Reforma del PRi entee la apertins econdmica y el proteccioni politico”,

El Cotidiano, nim. 39, uad-Azcapotzalco, México, encro-febrero de 1991, p, 27.
58 Alcdzar, Claudia. “Si a la apertura econdmicay la apertuin politiea . dewindos, £1 Cotidiano, niim, 39, vas-Azcapotzaleo, México,
encro-febrero, . 74.



Lo que si parece un hecho es que al reorientarse la participacién econémica del Estado, desde el
sexenio del gobierno anterior, estin habiendo repercusiones en lo dmbitos social y politico. Ello le
ha conferido relevancia al redimensionamiento, como uno de los fenémenos mis destacados en el

dmbito de la discusidn sobre ¢l desarrollo nacional.

Elintervencionismo estatal en México se basa en postulados que pueden identificarse con diversas
corrientes tedricas. Pero, independientemente de cllo, la propuesta del actual gobierno en relacién
ala nueva participacién del Estado parece ser la tinica opcién viable para recuperar el crecimiento
econdémico y, por ese medio, garantizar la integridad nacional en lo econdmico, ala vez que propiciar

también avances en lo politico.



II. EL REDIMENSIONAMIENTO DEL SECTOR PARAESTATAL EN
MEXICO

2.1 Formacién del sector paraestatals?

El Estado inicia su participacién econémica en la década de los veinte, tratando de establecer las
condiciones estructurales que permitiecran acceder al crecimiento y buscando influir sobre la

estructura desorganizada c inestable existente.s

En cl campo de las finanzas sc crearon instituciones como el Banco de México (1925), que se
proponia reorganizar el sistema monetario y crediticio, asi como el Banco de Crédito Agricola
(1926), el Banco Nacional Hipotecario (1933) y Nacional Financiera (1934), con la finalidad de
impulsar el desarrollo de actividades bésicas, permitiendo el acceso al financiamiento en condiciones

preferenciales.ot

Asimismo, dadas las necesidades de reconstruccién del sistema econémico, el Estado empren-
dié importantes inversiones durante las fases de crecimiento, creando la infraestructura e
indusuias bdsicas que apoyaron ese proceso, ascgurando el crecimiento a largo plazo, y
atendiendo las necesidades inmediatas que exigia ¢l aparato productivo y las demandas de los

grupos sociales.

La accién del Estado también se orienté hacia una mejor organizacién politica, juridica y
administrativa, promulgando un conjunto de leyes y cédigos que ampliaron la fuerza del interven-
cionismo estatal y llevaron a la formacién de un sistema politico fuerte, basado en el respaldo
popular. En lo econdmico, se crearon las empresas y los organismos descentralizados que colocaron

al Estado como el motor principal de la promocién del crecimiento econémico.s?

En la década de los treinta, la participacién directa del Estado en la economia y el propésito de
cjercer la conduccién del desarrollo trajo consigo fuertes enfrentamientos con los capitales privados
que detentaban Ia propiedad de la mayor parte de recursos naturales. Fue entonces que se

nacionalizaron estos recursos, recurriéndose a la fuerza de la politica de masas que el Estado habia

1 . 1 P

E] En el primer se las princip y empresas piblicas al hacerse referencia a Ia evolucién del
intervencionismo cstatal en cada década posrevelucionaria. Ahora, en el presente capitulo, al abordarse los motivos que
propiciaron el crecimicnto del sector p 1, alg idades y emp se sciialan otra vez para identificarlas con la
coyuntura en la que tuvieron su origen.

© Meyer, Lorenzo. op. cit., p. 48.

61 Villarreal, René, “Las empresas puiblicas como instr de politica Smica: lacxperiencia mexicana”, El Mercado de Valores,
afio XLV, miim. 24 y 25 (tomo 1, desarrollo econdmico y participacién del Estado en la economia nacional), NAFINSA, México, 1990, PP
619, 620.

6 Ayala, op. cit, p. 30, 90.



desarrollado en sus organizaciones y a los principios del nacionalismo que también habia impulsa-

do.ss

Asf, se constituyeron las empresas que le permitieron al Estado el control de recursos estratégicos
y garantizaron la soberania nacional. Destacan Petréleos Mexicanos, la Comisién Federal de
Electricidad y la consolidacién de Ferrocarriles Nacionales, en el periodo cardenista, que fueron
empresas importantes en Ia generacién de insumos y prestacién de servicios indispensables para los

scctores industrial y agricola.s

Durante el periodo 1940-1954, el Estado promovié otras dreas de la actividad econémica que sin ser
estratégicas para el pais se encontraban insuficientemente desarrolladas o no atendidas por el sector
privado, debido a las altas inversiones y a los largos periodos de maduracién. Por cllo, se aceleré la

creacién de organisimos encargados de producir insumos bisicos, bienes intermedios y servicios.

Durante este periodo, “...1a politica de precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por
las empresas piiblicas sc orienté a impulsar al sector privado, proporciondndole insumos bisicos a

precios subsidiados que contribuyeron a elevar la rentabilidad de las inversiones privadas”.ss

Los apoyos de la empresa piiblica se dieron a diversos sectores econémicos, tales como el agricola,
donde se impulsaba la expansién de la produccién a través de importantes obras de riego y
generacién de energia cléctrica. Estos proyectos fucron coordinados por organismos como las
Comisiones del Papaloapan (1947), de Tepalcatepec y del Rio Balsas (1947), asi como por la
Comisién Lerma-Chapala-Santiago (1950), la del proyecto Grijalva- Usumacinta (1951) y la del Rio
Fuerte (1951).

Estas Comisiones permitieron al Estado comercializar mds de la mitad del producto agricola
nacional y respaldar a las empresas industriales productoras de insumos bisicos, que constituyeron

un factor clave de la politica agricola en esa época.

En el sector industrial, se concentré la expansién de la empresa piblica orientando su apoyo a

la produccién privada de bienes y servicios de los diferentes sectores econémicos.

6 Ibid., p. 90.
o Franco Guerrero, Jesiis. “La planificacién econémica: el caso de México”, diversas tdpicos sobre la empresa priblica en México, INAP
PRANIS, niim, 73, México, p. 19,
Respecto a los ferrocarriles, cabe precisar que fue durante el porfiriato cuando experimentaron un fuerte crecimicnto,
convirtiéndose cn un factor importante para la integracién de lavida nacional y promotor del desarrollo econdmico. Sin embargo,
su construccién privilegié la comunicacién catre las zonas productoras del pais y las fronteras que permitian el acceso al mercado
internacional, marginando al resto del pais.
En cste periodo los ferrocarriles se construyeron sobre la base de otorgar
Por cllo, en 1a época cardenista sc inicia su organizacién con una ori i6

@ Ayala, Estado..., op. cit., p. 275.
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Fue asf que la mayor parte de la inversién piiblica se destiné a la generacién de energia eléetrica

y petréleo, para atender los requerimientos de 1a industrializacién nacional.

Por otra parte, en lIa rama de extraccién y elaboracién de productos minerales no petroleros, se
buscaba contrarrestar el dominio del capital extranjero en la explotacién de minas y también existia
el interés gubernamental por garantizar la provisién de materias primas a la incipiente planta
industrial. Con este propésito, en el transcurso del mismo periodo pasaron a formar parte del sector
pararestatal un conjunto de empresas, dentro de las que destacan Cobre de México y Fundidora de
Hierro y Acero (1943), Carbonifera Unida de Palau (1949), Compania Minera Santa Rosalia (1954).

El desarrollo del sector comunicaciones se proponia avanzar en la integracién del mercado
interno. Para tal fin, se establecié la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril (1952) y se

promovié la asociacién en la rama automotriz con el grupo Diesel Nacional.

En Iaindustria quimica y petroquimica se crearon las empresas de Guanos y Fertilizantes (1943),

Laboratorios de Fomento Industrial (1948) y la Industria Petroquimica Nacional (1949).

En Ia industria del papel y derivados de la madera, la participacién estatal se dio a través de la
Compania Industrial de Atenquique (1941), Celulosa de Chihuahua (1952) y de la Fibrica de Papel
Tuxtepec (1952).

Finalmente, cn este perfodo se impulsaron organismos para regular el abasto, tal fue el caso de la
Compania Exportadora e Importadora Mexicana (CEIMSA) y de los Almacenes Nacionales de Depésito.s

A partir de la segunda mitad de los afios cincuenta y hasta los anos setenta, el Estado continué
desempeiiando un papel destacado en el erecimiento econémico, aunque comenzé a darse una
mayor presencia del capital privado, especialmente el extranjero, que se instalé en Ias ramas mds
dindmicas y con mayor capacidad de influencia en la economia. No obstante, la empresa ptiblica
cumplié un papel importante como instrumento de politica econémica que respondié, segtin cl
caso, a las siguientes estrategias: “...proteccién y promocién industrial a través, de la introduccién
de permisos previos de importacién y del establecimicento de exenciones fiscales; produccién de
insumos intermedios y creacién de infraestructura; financiamicento de largo plazo a la industria, a
través de NAFINSA; apertura a la inversién extranjera en el sector manufacturero; control de precios
agropecuarios; control de las importaciones, excluyendo los bienes de capital e intermedios; y

control politico del movimiento obrero”.s?

de capital cn México d los aiios 70", I

3 Ayala Espino, José. *La emp publicaysui iaenla
Ec ntim. 150, bre-diciembre 1979, unay, p. 406.
& Ayala, Estado..., 0p. cit,, pp. 364, 365.




Para superar los obsticulos en la industrializacién y evitar quiebras masivas de la pequeiia y mediana
empresa, sc creé ¢l Fondo de Garantia y Fomento para el Financiamiento de la Pequeiia y Mediana

Industria, se emitié la Ley de Fomento Industrial y se reformé Ia Ley de Instituciones de Crédito.

Como particularidad del periodo, se amplié la intervencién del Estado en los campos de bienestar
social, abasto de bienes bisicos ¢ investigacién cientifica y tecnolégica, entre otros; lo que motivé
Ia creacién de una compleja red de entidades piiblicas en diversas dreas econdmicas, para regular,

precisamente, ¢l funcionamiento del sistema econémico.

Del total de entidades creadas a Ia fecha, “..78% fueron empresas piiblicas, 13% instituciones
financieras y 9% organismos relacionados con la administracién federal. De acuerdo a su clasifica-
cién sectorial, 33% de las entidades establecidas se inscribieron en el sector industrial, 22% en el
primario (incluycndo las mineras), 19% cn el sector servicios, 16% en la creacién de infraestructura

y 6% pertenccieron al comercio”.s

La cvolucién general de la estructura industrial paraestatal de transformacién, excluyendo
petréleo y electricidad, fomenté las ramas tradicionales (textil, madera, papel y alimentos), asi como
las ramas minerales no metilicas, industrias metilicas bisicas y fabricacién de productos metilicos,
maquinariay equipo. Estas tuvieron un papel clave en el crecimiento de la industria privada, a través

de su politica de complementariedad con que orient$ la produccién de insumos bdsicos.

El modeclo de desarrollo seguido en ese lapso tuvo un avance relativo, dada la articulacién
sociocconémica y ¢l propésito comiin del Estado y el sector privado de avanzar en la industrializa-
cién del pais, sobre 1a base de un esquema proteccionista y estimulado por la fuerza del poder estatal.
Sin embargo, hacia finales de los afios sesenta la economia empezé a mostrar signos de debilidad,

que pusieron de manifiesto cl agotamiento de dicho modeclo.

De esta manera, se fueron deteriorando las bases que sustentaban el crecimiento y surgieron
conflictos sociales que llevaron a un debilitamiento del sistema politico. Ante ello, el Estado se
propuso recuperar sus bases de legitimidad, a través de reformas tendientes a una mayor apertura

democritica y Ia solucién de las demandas de los movimientos sociales.

En este contexto, cn los afos sctenta se da un giro a la estrategia econémica, buscando promover
el desarrollo social, el cual se vio obstaculizado por motivos de financiamiento, ya que, por una parte

no fue posible llevar a cabo una reforma fiscal que provisionara suficientes recursos internos y, por

) Ibid,, p. 356.
©“ Casar, Maria Amparo y Pérez, Wilson. El Estado emp io en México lag i o i Siglo Veinti Editores, México,
1988, p. 88.




la otra, los ingresos petroleros, asi como los provenientes del exterior, no garantizaron seguridad y
cstabilidad.

No obstante, en cuanto pudo acudirse al mercado financiero mundial, siguié recurriéndose al
crédito externo para continuar con el proyecto econdmico nacional. El factor determinante del

crecimiento cconémico se trasladé casi por completo de la inversién privada a la piblica.

Asi, en los aiios setenta el sector paraestatal experimentd un intenso ritmo de crecimiento, muy
superioral resto de la economiay especialmente del sector privado. Siguié concentrando su atencién
en dreas y objetivos ya tradicionales: substitucién de importaciones en ramas complejas, riesgosas
y de larga maduracién, incorporacién de tecnologia, e inversién en ramas para regular y garantizar

la produccién y los mercados.

De hecho, la politica de la empresa piiblica en este periodo se dirigié a: “...atender retrasos en la
produccién de algunas ramas clave de la economia, como petréleo, clectricidad, siderurgia y
fertilizantes; solucionar ¢l deterioro del sector agricola; enfrentar el progresivo debilitamiento de
Ia inversidn privada, particularmente en las ramas productoras de bienes intermedios; y atender el

rezago acimulado de servicios piiblicos y de bienestar social”.®

Lo anterior cvidencia la mayor influencia que adquirié la empresa priblica en los primeros aiios
de la década los ochenta, “...llegando a tener presencia en 73 ramas de actividad, de las 80 que
oficialmente se manejaban, agregadas en nueve grandes divisiones: Agropecuario, silvicultura y
pesca; Mineria; Industria manufacturera; Construccidn; Electricidad; Comercio, restaurantes y
hoteles; Transporte, almacenamiento y comunicaciones; Servicios financieros, seguros y bienes

inmucbles; y Servicios comunales, sociales y personales™,

Asimismo, en cuanto a objetivos de politica, las cmpresas publicas se agrupaban en cuatro dreas:
las estratégicas definidas por la Constitucidn; las de asistencia y bienestar social; Ias de promocién

de Ia ciencia y tecnologia; y las de servicios bancarios y crediticios.

La nacionalizacién de la banca, en septiembre de 1982, fue relevante para mantener bajo su
control el sistema financiero para enfrentar la crisis. De esa manera, el Estado pasé a controlar las
60 instituciones bancarias que existian en ese aiio, de Ias cuales 34 eran de banca miltiple, 11 bancos
de depésito, 9 socicdades financieras, 5 de capitalizacién y 1 hipotecaria. Asimismo, se convirtié en

propictario de las 497 empresas que estaban vinculadas a Ia banca.72

w0 Ayala, Estado..., op. cit., p. 427,
n o lbid, p. 430.
23 Peiinloza Webb, Tomis, “Aspect les de ta banca ! 1982-1990", Comertio Exterior, vol. 42, niim. 2, México, febrero de 1992, p. 11,
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En el siguicnte apartado sc insistird sobre la gigantesca dimensién del sector paraestatal que llegé

a tener a principios de los aiios ochenta.

2.2 Diagnéstico del sector paraestatal en los afios 80

Histéricamente, han sido diversas las circunstancias que han orientado al sector paracstatal. La
creacién de entidades respondié, en unos casos, a la necesidad de impulsar el desarrollo de
actividades industriales, incrementar la integracién de la planta productiva nacional y estimular cl
desarrollo tecnoldgico; en otros casos, fue para limitar Ia influencia del capital extranjero, a la vez
que para cstablecer empresas con objetivos especificos de bienestar social, y para proteger a las
empresas del sector privado con dificultades de funcionamiento, que implicaban un riesgo de

emplco.

En general, la empresa piiblica siempre fue un instrumento de politica econémica 1til en la
promocién del desarrollo, mis todavia en las tltimas cuatro décadas. Pero igual es cierto que en
muchos casos la presencia del Estado no obedecié a un propésito de rectoria y promocién del

desarrollo, sino a la imposibilidad del sector privado para llevar a cabo proyectos exitosos.?

La absorcién de un gran ntiimero de empresas privadas en quiebra, fue tal vez el mecanismo de
mayor importancia cn el crecimiento del mimero de empresas del sector, que colocé al Estado como

propictario en diversas dreas de la economia en donde nunca fuc justificada su participacién.

El crecimiento explosivo de empresas ocasioné la expansién no plancada del sector paraestatal,
debido a que su formacién dependié de politicas coyunturales, mds que de una visién alargo plazo.
En realidad, dicho crecimiento no fue resultado de medidas de politica econémica destinadas a
incrementar la participacién del Estado en la economia, sino debido a la coyuntura de resolver

problemas particulares.

Fue asf que “...mds de la mitad de entidades (55%) que tenfa el sector piiblico, al inicio de los
afios 80, provenfan del sector privado como empresas en quiebra, el 35% se habfa creado por
iniciativa dcl Estado, como agente productor, y sélo ¢l 10% habia tenido su origen en inversiones

mixtas entre el Estado y el sector privado”.’

™ Salinas de Cortari, Carlos. “Modernizacién del sector piiblico”, Revista de consulta popular, IEPES, 1988, p. 10.
L Bucndia, 0p. cit., p. 24.
) Machado Dodern, Jorge. “La participacién del Estado en Ia cconomia®, (mimeo), 1990, p. 4.
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2.2.1 Tamaiio del sector paraestatal

Cronolégicamente, el niimero de empresas que conformaban el sector paraestatal habia evolucio-
nado de la siguiente manera: en 1930 se contaba con 12 empresas; en 1940 con 57; en 1950 con
158; en 1960 con 259; en 1970 con 491; en 1976 con 854 y en 1982 con 1 155.7%

Como se advierte, hasta los aiios sesenta, etapa de relativa estabilidad y crecimiento, el mimero
todavia era limitado. Pero a finales de cse periodo y, particularmente durante lossetenta, se registra
el crecimicento exagerado del nimero de entidades del sector paraestatal, asi como del tamaiio y

cobertura de las mismas.??

De las 1 155 entidades que integraban el sector paraestatal a fines de 1982, 103 eran organismos
descentralizados, 754 empresas de participacién estatal mayoritaria, 75 de partidpacién minoritaria
y 223 fideicomisos piiblicos. Durante el sexenio 1982-1988 [ueron creadas otras 61 entidades
paraestatales: 17 organismos descentralizados, 31 empresas de participacién estatal mayoritaria, 6

de participacién minoritaria y 7 fideicomisos piiblicos.”

La importancia del tamaiio del sector paraestatal también puede apreciarse bajo el enfoque de los
principales indicadores macroecondmicos. Asi, en 1975 cl sector piiblico generaba igual proporcién de
PIB y de empleo (14%), en tanto que su aporie a la formacién bruta de capital fijo (Fbef) era tres veces
mayor que los otros indicadores (42%), ver cuadro 1. Esto se explica porque la mayor parte de lainversién

sc realizé en proyectos de baja rentabilidad y/o con largos periodos de maduracién.

Cuadro 1
Participacion del Sector Piiblico Paraestatal en el PIB, Empleo e inversion nacionales
Concepto 1975 1978 1981 1983 1985 1987 1988 1989
Pib 14.6 16.2 19.1 25.4 22.5 21.8 18.9 186
Empleo 14.0 158 16.0 18.8 19.5 20.0 19.9 19.3
Fbcf 419 45.1 45.8 37.5 34.8 28.2 26.2 24.6

FUENTE: Elaboraci6n a partir del Sistema de Cuentas Nacionales y Cuentas de Produccién del Sector Piblico, Cuadro tomado de Machado Dodera,
Jorge. "La participacién del Estado en la cconomfa”, Mimeo.

Durante el auge petrolero, el sector piiblico incrementa su participacién en las principales

variables macroeconémicas, lo cual se reflejé en la gencracién de excedentes petroleros para la

exportacién.

7 Gazea Zamora, José, “Privatizacion de las emy priblicas en México 1983-1988". Momento Econdmico, mims. 41 y 42, México,
octubre iembre, 1988, Instil de I igac Econdmicas, Unay, p. 23.

7 Villarreal, René. Mitos y realidades de la empresa priblica: vacionalizacidn o privatizacién, Diana, México, 1991, p. 20,

n Secretaria de la Contraloria General de la Fed i6n, “Reestr idn del sector f I, Cuad, de id; ional

FCE, México, 1988, p. 75.
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En los aiios mis recicntes, merece destacarse la disminucién en el PIB y la dristica caida de la
participacién en la formacién bruta de capital por abajo del 25%, veinte puntos menos en 1989
respecto a 1981,

Por su parte, las empresas piiblicas muestran un comportamiento similar aunque mis acentuado,
ya que la relacién entre la participacién en la formacién de capital y el PiB es de 4 a 1 en 1975,
llegando aseren 1988 de 1 a 1. Esto es resultado de la evolucidén inversa que tuvieron ambas variables
en cl periodo. Mientras que la participacién en el PIB se duplicé al pasar de 6.6 a 13%, el porcentaje

en la formacién de capital se redujo a la mitad, ver cuadro 2.

Cuadro 2
Participacion de las Emp. Piiblicas en el PIB, Empleo e Inversion Nacionales
Concepto 1975 1978 1981 1983 1985 1987 1988 1989
Pib 6.6 7.7 10.6 18.5 15.6 15.6 13.0 127
Empleo 34 3.7 3.7 4.8 4.8 4.7 4.6 43
Fbcf 26.0 28.6 29.2 27.7 17.5 15.1 13.6 N.D.

FUENTE: Elaboraci6n a partir del Sistema de Cuentas Nacionales y Cuentas de Produccién del Sector Piblico. Pasa la Fbef, H. Santamarfa, 1985 y
estimaciones con base en la cuenta de la Hacienda Pablica. Cuadro tomado de Machado Dodera, Jorge. “La participacién...”

Como se advierte, la participacién en el PIB, empleo e inversién nacionales, indica que, durante
los periodos de crisis, el sector paraestatal como tal y las empresas piblicas en particular desempe-
fiaron un papel anticiclico y amortiguador, mediante el mantenimiento de su oferta y el estimulo
de la demanda agregada. En los afios en que el sector privado mostré signos de retraccién, como

en 1982y 1983, la produccién estatal mantuvo particularmente un elevado dinamismo promedio.

En suma, cl tamaiio del sector paraestatal fue creciente década tras década, desde el periodo
revolucionario hasta 1982. El mayor crecimiento se dio en el lapso de los aiios setenta, cuando los
problemas ccondmicos eran generalizados. Ello evidencia que la expansién estatal en la economia

fuc apuntalada financicramente con crédito externo, por expectativas del auge petrolero de la época.

2.2.2 Principales problemas del sector paraestatal

Como se ha sefialado, las entidades paraestatales han sido un factor decisivo en la transformacién
de la estructura productiva y de la cconomia en general, cuyo desarrollo no hubiera sido posible

sin la participacién de las mismas.

La mayoria surgié con la finalidad de contribuir a la formacién de capital o cumplir objetivos

sociales y de bienestar de la poblacién. Asimismo, durante varios lustros, funcionaron como
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proveedoras de materias primas, bienes y servicios requeridos por la estructura industrial y
demandados por los diversos sectores de la sociedad.”

El propésito de satisfacer tales objetivos las llevé colateralmente, por su profunda penetracién
cn la economia, a regular ¢l mercado, redistribuir ¢l ingreso, evitar presiones inflacionarias, y

mantener los precios de algunos productos a niveles competitivos.

En este contexto, se explica Ia politica de precios y tarifas de la empresa publica, que generé sus
propias contradicciones y ocasioné al sector graves problemas financicros. “El objetivo consistié en
subsidiar ¢l consumo de los scctores social y privado, e¢n la perspectiva de evitar presiones

inflacionarias para consolidar l1a planta productiva y proteger a los grupos sociales mayoritarios”.s

Por otra parte, la mayor parte de empresas piblicas operaban pricticamente sin considerar
criterios de rentabilidad financiera o de racionalidad de costos, lo que propicié un grave deterioro
de sus finanzas y las llevé a poner en riesgo su propia subsistencia. Es por ello el argumento de que
sus dificultades financicras se debieron a la politica de precios rezagados, mds que a otras
ineficiencias o a su deficiente administracién.s

Tales subsidios a las empresas piiblicas fueron otorgados en muchas ocasiones de manera
indiscriminada a todos los scctores de la economia y su justificacién fue muy dudosa, ya que
frecuentemente encubrian ineficiencias administrativas del sector privado o no beneficiaban a quien

originalmente se habfa previsto.e

Las empresas no enfrentaban aparentemente problemas porque las pérdidas las cubria el
Gobierno Federal a través de los recursos transferidos al sector paraestatal. Este mecanismo
constituy una prictica comiin en el funcionamiento de Ias empresas piblicas y llegé a convertirse
en una fuerte presién sobre las finanzas piiblicas, especialmente a partir de los aiios setenta. No
obstante, se continué aplicando la politica de precios subsidiados bajo la premisa de promover el
crecimiento, sin ocasionar presiones inflacionarias, y apoyar la industrializacién mediante la
produccién de insumos intermedios. Esta politica se mantuvo a pesar de los elevados niveles de

inflacién y orill6 al sector a depender de recursos externos.

» Sceretaria de la Contraloria, op. cit., p. 19.

0 Compean Flores, Guadalupe. éEmpresa pitblica o empresa privada?, Revista de Administeacién Pdblica, mim. 77, INap, México,
mayo-agosto de 1990, p. 111,

0 ‘Tamayo, Jorge. “Eficiencia y pr 1 de las entidades | les y el regl de la Ley Federal de Entidades
Par les”, Revista de admini: ién Publica, ntim. 77, INAP, México, mayo-agosto de 1990, pp. 26, 27.

L] Sccrctaria de la Contraloria, op. cit, p. 26.
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Los ingresos propios del sector fueron insuficientes para cubrir los gastos ¢jercidos, ocasionando
un déficit que en términos reales crecié 45% entre 1970 y 1981, a la vez que comprometié cada vez
mis los recursos generados por las propias empresas. Asf, su déficit que en 1970 representaba 2%
delos ingresos propios, en 1981 se habia clevado a 41%, de modo quela mayor parte de susingresos

se destinaban crecientemente al pago del servicio de la deuda.ss

La participacién relativa de los recursos propios de las empresas puiblicas dentro de su presupues-
to anual pasé de 66% en 1970 a 60% en 1982, con una estructura de ingresos constituida por 57%
de ventas de bienes y de servicios, 0.2% de ingresos de capital, 13% de transferencias y 28% de

financiamiento.

El endeudamicnto del sector paracstatal crecié en términos reales durante el periodo 1970-1982
a una tasa promedio anual de 19%. Los créditos externos pasaron de representar el 49% de sus
ingresos en 1971 al 87% en 1982. Estos crecientes recursos fueron concentrindose a lo largo de los
aflos sctenta en seis entidades paraestatales: Comisién Federal de Electricidad, Compania de Luzy
Fuerza del Centro, Petréleos Mexicanos, Fertilizantes Mexicanos, Altos Hornos y Teléfonos de
México.

Porlo que corresponde a las transferencias del Gobicrno Federal durante el periodo 1970-1982,
éstas representaron el 12% del presupuesto de los ingresos de las paracstatales. Se asignaron de
acuerdo a la importancia que cada sector tenfa dentro de los objetivos de promocién, fomento y
crecimiento econdmico. Asi, el gasto del sector paraestatal se concentré en energéticos (30%),

desarrollo social (26.7%), comercio (18%), comunicaciones y transportes (14.8%) ¢ industria (9.4).

En conclusién, el sector paraestatal sufrié un deterioro financiero y consecuentemente también
operativo, que lo llevé a depender fuertemente del crédito externo y de las transferencias del
Gobierno Federal. Ello se explica fundamentalmente por la politica de precios rezagados y por el

tamaiio exagerado de las entidades que lo conformaban.

Por lo tanto, su funcionamiento sélo fue posible a partir de altos montos de subsidios, que a su
vez repercutieron negativamente en las finanzas piblicas. Esto, aunado al contexto de crisis
financiera en que vivia el pais, llevé al Estado a tomar la decisién dcl redimensionamiento como
una medida indispensable para mantener el desarrollo econémico y seguir garantizando la integri-

dad nacional,

L Estos datos y los de los siguicntes tres pirrafos son tomados de Ayala, Estado..., 0. cit., pp. 361, 430434,



2.3 Redimensionamiento del sector paraestatal en los afios 80

2.3.1 Bases juridico-administrativas

El redimensionamiento del sector paraestatal se ha venido llevando a cabo a partir de lo
establecido en los articulos 25 y 28 constitucionales, asi como en lo seialado en diversos
ordenamientos y disposiciones, como la Ley Federal de Entidades Paraestatales y los

decretos anuales sobre ¢l presupucsto de egresos de la federacién.

Los articulos constitucionales scialan las dreas estratégicas y establecen los lincamientos para
que cl Estado, junto con los sectores social y privado, impulse y organice las actividades del
desarrollo; con lo cual se prevé garantizar el ejercicio de su rectoria econémica. El Estado se
reserva el mancjo exclusivo de las dreas estratégicas, mientras que en las dreas prioritarias acepta

Ia participacién de los otros sectores.

Por su parte, la Ley Federal de Entidades Paraestatales (1985) dispone sobre la conveniencia
de proponer al Ejecutivo Federal la desincorporacién de entidades ajenas a los fines del Estado,
que hayan dejado de cumplir su objetivo, o que ya no resulte conveniente conservarlas desde el
punto de vista dc la economia o del interés piblico.

Asimismo, esta Ley establece las condiciones para lograr mayores niveles de eficiencia y
productividad, a partir de la simplificacién de su administracién y una mayor autonomia en
su gestién. Esto supone relaciones mds explicitas y transparentes entre el secor central y las
entidades paraestatales, combinando la necesidad de control con la autonomia de adminis-

tracién.s

Por otra parte, en el Programa de Modernizacién de la Empresa Piiblica 1990-1994 se propone,
como uno de los objetivos generales, el redimensionamiento del sector paracstatal para conti-

nuar reduciendo la aplicacién de recursos fiscales.

Asimismo, el proceso de desincorporacién s¢ ha venido aplicando también con base en los
criterios de politica econémica vigentes en cada momento, asi como en los indicadores macroe-
conémicos coyunturales y los previsibles en el mediano plazo. Ello ha estado definido en los

planes de desarrollo sexenales y en los decretos de presupuesto anuales.

M Tamayo, “Eficienciay ...”, 0p. cit., p. 27.



2.3.2 Proceso del redimensionamiento

a) Objetivos principales

El propésito fundamental del proceso de redimensionamiento ha consistido en ubicar la participa-
ci6n directa del Estado dentro de los pardmetros constitucionales correspondientes, asf como en
recomponer la estructura paraestatal, reduciendo su participacién en actividades irrelevantes a

través de diversos procesos de desincorporacién.es

A partir de que cl Estado deja de aportar recursos publicos a las empresas ubicadas en dreas
accesorias, el redimensionamiento busca optimizar el uso de los escasos recursos. Ello implica

revertir la tendencia expansionista del gasto publico, como mecanismo para dinamizar la economia.

A partir de ln mayor disponibilidad de recursos obtenidos por la desincorporacién de entidades
no prioritarias, se pretende lograr el reforzamiento de las prioritarias y estratégicas para cl pais, con
lo que, se ascgura, cl Estado se reafirmari como conductor del desarrollo nacional.ss “El apoyo a
las empresas piiblicas estratégicas se ha venido dando a través de los llamados convenios de
rehabilitacién financiera y cambio estructural. Estos pretenden lograr la autosuficiencia financiera
de las entidades y elevar sus niveles de productividad; a cambio, se les asignan recursos para nuevas

inversionces, asuncién de pasivos y adecuacién de equipos”.s?

b) Modalidades de desincorporacién

La aplicacién del redimensionamiento, como ya se ha seiialado, se da alternativamente en dos
vertientes: la desincorporacién de las entidades o su fortalecimiento financiero y operativo.
Asimismo, la desincorporacién se ha venido llevando a cabo, bajo las siguientes modalidades: venta,
fusién, liquidacién, extincién y transferencia, segiin la situacién que guarde cada empresa en el

momento de la decisién.

Se venden aquellas empresas que no tienen el cardcter de estratégicas, ni prioritarias, mismas que
dada su situacién cconémica y condiciones de viabilidad, resulta conveniente retirarles la participa-

cién del Estado para que puedan ser adquiridas por los scctores social o privado.s

La fusién de las empresas se lleva a cabo para mejorar el uso de los recursos con la integracién

o complementacién de procesos productivos, de comercializacién y de gestién administrativa,

s Sccretaria de la Contraloria, op. cit., p. 52.

[ Zedillo Ponce de Leén, Ernesto, “El delo redi ionad It y limites”, ia del seminario i ional, redimen-
i iento y modernizacion de la adminis idn puiblica en América Latina. INAP, México, noviembre 1989, p. 194,

o7 Sccretaria de Ia Contraloria, op. cit., p. 62.

] Sceretaria de Hacienda y Crédito Piblico. El proceso de enaji i6n de entidades | Jes, Unidad de Desincorporacién de

Eutidades Paracstatales, México, fcbrero de 1992, pp. 9, 10.
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“Se sujetan a liquidacién o extincién aquellas entidades cuyas actividades se duplican; han
alcanzado los propésitos para los cuales fueron creadas; no cumplen con sus fines y objetivo social;
o cuyo funcionamento no es conveniente desde el punto de vista de la economia nacional o del
interés publico, considerando muy especialmente aquéllas que enfrentan una dificil situacién

financiera y técnica, y en donde no es viable seguir manteniendo su operacién”.ss

La transferencia se hace a los gobiernos de los estados y ticne como propdsito fundamental
contribuir al fortalecimiento de la politica de descentralizacién, del federalismo, de la autonomia
del municipio y de la promocién del desarrollo regional. Por ello, se transficren empresas que tengan

importancia en estos aspectos.

c) Mecanismo de venta

En el proceso de desincorporacién del sector paraestatal intervienen diversas instancias, cuyas
responsabilidades estdn definidas en varios ordenamicentos legales. Asi, cl proceso debe sujetarse a
Ias previsiones del presupuesto de egresos de la federacién y a la aprobacién del Congreso de la

Unién, esto tiltimo en cl caso de que las empresas hayan sido creadas por ley o decreto.

Especificamente, el mecanismo de venta se basa en los procedimientos establecidos por la
Comisién Intersecretarial de Gasto-Financiamiento (CIGF), 1a cual se encuentra integrada por las
Secretarias de Hacienda y Crédito Piiblico (SHCP), la anterior de Programacién y Presupuesto (SPP),
deln Contraloria General de la Federacién (SEGOGEF), de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI),

de Trabajo y Previsién Social (STPS), asi como por el Banco de México.®

Laventa se inicia a través de In Dependencia coordinadora de sector. Esta identifica y presentaa
la Comisién Intersecretarial de referencia, las entidades paraestatales objeto de enajenacién (véase

diagrama de pigina siguiente).

“La Comisién Intersecretarial analiza la propuesta y de acuerdo a la situacién legal que guarda
Ia empresa, su drea de actividad y los antecedentes de su operacién, decide la venta de la manera
mis adecuada”. En el curso de su labor, elabora y presenta, junto con las coordinadoras de sector

y la SHCP, un informe mensual de ejecucién y resultados sobre el proceso de enajenacién.

Con base en el dictamen favorable de la CIGF, la ¢x-SPP, ahora integrada en la SHCP, pone a
consideracién del Ejecutivo Federal 1a desincorporacién, via venta, de entidades de la Administra-

cién Piblica Federal y, en su caso, expide los acuerdos que autorizan el inicio de los procesos

Y Secretaria de la Contraloria, op, cit., pp. 52, 53, 58.

° A partir de febrero de 1992, Ia PP sc fusions con la SHCP, por lo que las funciones de desincorporacién las lleva a cabo vinicamente
esta ultima,

L] Sccretaria de Hacienda, op. cit., pp. 17-22.
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respectivos. Asimismo, es responsable de emitir los lineamientos sobre el destino y la aplicacién de

los remanentes de la liquidacién de las entidades.®

Por su parte, la SHCP designa al banco que funge como agente del Gobierno Federal en la

enajenacién de la participacién estatal en las entidades.

La SECOGEF estd facultada para vigilar y dar seguimiento a los procesos y se encarga de diversas

actividades de evaluacién e informacién.

El banco agente de la venta propone a la SHCP los lineamientos para instrumentarla, tales como
convocatorias, bases de venta, calendario de actividades, entrega de perfil bdsico, prospecto
descriptivo y monto del depésito. El perfil bdsico incluye los aspectos generales de la entidad y el
documento prospecto descriptivo contiene la informacién relevante sobre estados financieros,

créditos, situacién laboral y comercial.

Por otra parte, el banco agente, con base en la informacién proporcionada por la entidad, realiza

un estudio de evaluacién técnica-financiera.

Una vez publicada la convocatoria y vencidos los plazos correspondicntes, el banco agente recibe
las ofertas de compra y las analiza considerando el precio de Ia operacidn, las condiciones de pago,
asf como los proyectos de inversién. Para el Gobierno Federal es importante conocer los planes del

oferente con respecto a la situacién laboral.

Con base en cl anilisis integrado de cstos aspectos, el banco agente emite su recomendacién ala

SHCP sobre la propuesta que garantiza las mcjores condiciones de venta para el Estado.

Previo dictamen favorable de la CIGF, 1a SHCP emite la autorizacién y resolucién correspondiente

de venta.

Para formalizar la operacién, la dependencia coordinadora de sector, poscedora de las acciones
del gobicernoy el comprador suscriben el contrato de compra-venta. Posteriormente, el comprador
realiza una auditorfa de compra, que le permite verificar las condiciones en que se ha acordado la
operacién. En caso de algin inconveniente, lo somete a consideracién de la SHCP y si sus

observaciones son procedentes se realiza el reembolso correspondiente.

” Scerctaria de la Contraloria, op. cit., pp. 55,56.
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El producto de la venta se deposita en la Tesoreria de Ia Federacién. La SHCP notifica ala SPPy
Ia SECOGEF para que proceda a registrar la desincorporacién protocolaria de la entidad vendida del

universo de entidades paraestatales.

Cuando ¢l proceso de venta ha concluido, el banco agente clabora y entrega a la SHCP el
documento denominado “libro blanco” en el que se incluyen los documentos relacionados con el

proceso de cnajenacién.

Finalmente, In SHCP envia ¢l “libro blanco” a la SPP, a la dependencia coordinadora de sectory a
la SECOGEF, para que de acuerdo a sus atribuciones, lleven a cabo el scguimiento y control del
proceso general de enajenaciones. Adicionalmente, se entrega copia a la Contaduria Mayor de
Hacienda de la H. Gimara de Diputados para que ésta realice las evaluaciones correspondientes de

las empresas enajenadas.

2.3.3 Avance del redimensionamiento

“El proceso de redimensionamiento durante cl sexenio pasado se desarrollé en tres etapas: de
diciembre de 1982 a ecnero de 1985; de febrero de 1985 a noviembre de 1987 y de diciembre de
1987 a agosto de 1988”98

En la primera ctapa, el proceso tuvo como base el Programa Inmediato de Reordenacién
Econémica, bajo el cual se autorizaron varias desincorporaciones. Fueron extinguidos varios
fideicomisos principalimente de servicios financicros y profesionales. Via la modalidad de fusidn, se
desincorporaron otras entidades de servicos financieros y también de la industria pesquera. Las
entidades sometidas a proceso de transferencia correspondieron a servicios urbanos, la rama textil,
el sector agroindustrial y de servicios de esparcimiento. En cuanto a las empresas vendidas, éstas
fueron también del sector agroindustrial, asf como de las actividades de papel y de cartén, aparatos
clectrodomésticos, refrescos y aguas gaseosas, cemento, resinas sintéticas, productos quimicos,

aziicar, turismo y sidertirgica.

En la segunda etapa, ocurren diversos fenémenos negativos en las finanzas piblicas, por lo que
se acuerda intensificar el proceso de desincorporacién. En 1986, entra en vigor la Ley Federal de
Entidades Paracstatales, por medio de la cual dejan de ser empresas paraestatales aquellas en que
cl Estado participaba con el 25% y el 50%, asi como fidcicomisos piblicos que no reunian las
caracterfsticas exigidas porlaley. Seliquidan empresas conactividades de esparcimiento, agricolas,
pecuarias, forestales, servicio de transporte, asi como algunas mids de scrvicios inmobiliarios y

construccién. En cuanto a las entidades objeto de extincién, la desincorporacién abaicé actividades

9 Sccretaria de la Contraleria, op. cit,, pp. 77-80, 95-96.
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culturales, esparcimiento, desarrollo turistico, servicios administrativos y financicros para la cons-
truccién de conjuntos habitacionales. Asimismo, se sujetaron a fusién entidades de servicios,

esparcimiento, agricola, minera-metalirgica y de comunicacién.

En Ia tercera etapa, a partir de los criterios del Pacto de Solidaridad Econémica, se continda y
profundiza Ia reestructuracién del sector paraestatal. Se autorizan nuevos procesos y se acelera su
ejecucién. Las entidades sometidas a liquidacién realizaban actividades en materia de servicios
inmobiliarios y de construccién, en la industria pesquera, servicios relacionados con la comunica-
cién, la mincria y extraccién de minerales, farmacéutica, petroquimica secundaria y forestal. Se
sujetaron a extincién diversos fideicomisos de servicios sociales y financieros, de seguros y bienes
inmuebles. Las fusiones fueron en el drea de abonos y fertilizantes, en la editorial, servicios
inmobiliarios, actividad silvicola, drea de servicios y en sidenirgica. Finalmente, las entidades sujetas
a proceso de transferencia se dieron en la actividad mincera, de molienda de nixtamaly de desarrollo
turistico. Al proceso de venta se sujetaron entidades dentro de las ramas: azucarera, pesquera,

bencficio y molienda de café, productos petroquimicos, automotriz, comercio y otros servicios.

Cuadro 3
Desincorporacion de entidades paraestatales de diciembre de 1982 a noviembre de 1 988"
DESINCORPORACIONES
Entidades A través de |Terminadas En Autorizadas Entidades Entidades
cxistentes (2) proceso | (4)=2+3 creadas controla-
en (3) enel das en
diciembre eriodo noviembre
o 105 Venta 148 89 237 P o
¢ 1082 Liquidacién 146 114 260 (5) B
@ Fusién 67 13 80 (6)=1-4+5
Transferencia 24 4 28
Extincién 105 31 136
1155 Total 490 251 741 61 427
* Pam calcular Ia columna (6), se restaron ademds 48 entidades que se desi P i} la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
F U EN T E : Informacién de SECOGEF. Reestructuracién del sector § Cuade de ional, México, 1988.

En diciembre de 1982 el Estado contaba con 1 155 entidades paraestatales, ver cuadro 3; 744
empresas de participacién estatal mayoritaria, 78 de participacién minoritaria, 102 organismos
descentralizados y 231 fideicomisos. De esa fecha a noviembre de 1988, se desincorporaron 741

entidades y se crearon otras 61, por lo cual al final del periodo el Estado controlaba 427.
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Como se advierte, de las 741 entidades desincorporadas o en proceso, 260 corresponden a
liquidacién, 237 a venta, 136 a extincién, 80 a fusién y 28 a transferencias, lo que representa un 65%

del total de Ias 1 155 entidades que conformaban el sector paraestatal.

De las empresas vendidas en este periodo, ver cuadro 4, “...Ia mayor parte pertenccia al grupo
industrial que coordinaba SEMIP; en segundo lugar se encontraban las 56 entidades coordinadas por
SARH, SECTUR y SEPESCA, que corresponden alrededor del 23% del total; y, por tiltimo, las entidades
de SHCP, DDF y SECOFI quc representaron poco mids del 3%”. Con la venta de estas empresas, “...cl
Estado dejé de participar en 22 dreas de la actividad econémica. Destacan 15 empresas turisticas
(hoteles); 13 dedicadas a la elaboracién de alimentos; 13 que realizaban actividades de fabricacién
o ensamble de maquinaria, equipo, aparatos, accesorios y articulos eléetricos y electrénicos y sus
partes; 12 dedicadas a la construccidn, reconstruccién y ensamble de cquipo de transporte y sus

partes; 11 de la industria quimica, y 11 de la industria maderera y del papel”.»

cuadro 4
Entidades paraestatales vendidas

hasta el 30 de noviembre de 1988, por coordinadora sectorial

Total autorizadas Porcentaje Concluidas LEn proceso
SEMIP 173 73.0 113 60
SARH 21 8.9 10 11
SECTUR 20 0.4 13 3
SEPESCA 15 6.3 2 13
SHCP 3 1.3 1 2
SCT 3 13 3 —
DDF 1 04 1 —_
SECOFI 1 0.4 1 —_
Total 237 100.0 : 148 89
FUENTE : snce. La venta de las empresas del sector piiblico, Fund: i dimi y ltados 1983-1088. México, 1988,

En 1989, Ia desincorporacién afecté a 39 empresas, algunas relevantes como Compafifa Mexicana
de Aviacién, varias filiales de Conasupo y la liquidacién del Banco Nacional Pesquero y Portuario.

Se inici6 también la venta de Telmex, Asemex y la Compaiiia Real del Monte y Pachuca.

En 1990, se culminé la venta de Compaiiia Minera de Cananea, se aprobé la desincorporacién

de Siderirgica las Truchas, de AHMSA, desaparecié SIDERMEX y se aprobé la reprivatizacién de las

[ Gazea Zamora, José. “Fucntes para el estudio de Ias empresas paraestatales de México y su privatizacién 1983-1988". Comercio
Exterior, vol. 39, mim. 2, México, 1989, p. 154,
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Sociedades Nacionales de Crédito. Asi, para febrero de 1990 se habia declarado la privatizacién o
liquidacién de 891 entidades y el proceso habia concluido totalmente en 691 casos.s

Por lo anterior, se considera que estos procesos se han llevado a cabo de forma gradual: de 1983
a 1985 se cerré un alio niimero de entidades piiblicas que no eran viables; de 1986 a 1988 se
privatizaron empresas pequenas y medianas; y, a partir de 1988, se procedié a privmizar empresas

de mayor tamaiio.

Como resultado del virtual redimensionamiento, hasta febrero de 1992 se contaba con 232
entidades paraestatales. Bajo Ia actual administracién se han desincorporado 195 empresas: 126 de
participacién estatal mayoritaria, 19 de participacién minoritaria y 39 procesos considerados como

venta de activos y unidades industriales.%

De esta mancra, se ha venido modificando gradualmente la estructura del sector paraestatal en
sus diferentes figuras juridicas organizativas, pasando de 1 155 entidades en diciembre de 1982 a
232 en febrero de 1992, ver cuadro 5.

Cuadro 5
Evolucién del sector paraestatal diciembre de 1982-febrero 1992

Tipo de cntidad 82 83 81 85 86 87 83 80 00 91 92
Organismos descentralizados 102 97 95 96 94 94 89 88 82 77 77
Empresas de participacién 744 700 703 629 528 437 252 2290 147 119 112
mayoritaria

Fideicomisos 231 199 173 147 108 83 71 62 51 43 43
Empresas de participacién 78 78 78 69 7 3 0 0 0 0 0
minoritaria

Total 1155 1074 1049 941 737 617 412 379 280 239 232
F U E N T E : suce. Unidad de desincorporacién. “El proceso de enajenacién de entidades les™, febrero, 1992,

2.3.4 Anilisis del redimensionamiento

Existen interpretaciones encontradas acerca del redimensionamicnto del sector paraestatal. Unas
lo avalan sin mayor andlisis y otras lo cuestionan totalmente, considerdndolo como politica impuesta
por los paises desarrollados y las fuentes financieras internacionales, tendiente arenegociar la deuda

y garantizar los intereses del capital privado mundial.s

&

Cérdoba, José. “Dicz lccciones de la reforma ccondmica mexicana”. Nexos, nim., 158, México, febrero de 1991, p. 43.

®  Sccretarfa de Hacienda, op. cit,, pp. 11-23,

L Galindo Ledezma, Magdalena, “Segundo informe de gobierno, razones de énfasis en cl Pronasol y la soberania nacional”, momento
econémico, nim. 53, Instituto de I i Econémicas-UNaM, México, fet de 1991, ,P. 13,

&
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En México, los estatistas atin pugnan por seguir mantenicndo el conjunto de empresas piiblicas,
para continuar con ¢l esquema de desarrollo hacia adentro y declarar la moratoria de Ia deuda
externa, como ¢l mecanismo para aliviar la crisis fiscal del Estado. Sin embargo, esta opcién dista

de ser viable dentro del contexto de dependencia financiera y comercial de la época.

La otra opcién, de corte equilibrado, es la clegida, definida y defendida por ¢l gobierno desde
1982. No trata de climinar la participacién del Estado en la actividad econémica, sino inicamente
dc desincorporar las entidades sin relevancia para el interés nacional y, en cambio, reforzar las que
son estratégicas. Por lo tanto, no se deja la conduccién de la economia a las fuerzas del mercado,
confiando en que por si sélas ascguren el crecimiento y la distribucién equitativa del ingreso, sino
que cl Estado sigue actuando para proteger a los sectores sociales deprimidos y corregir Ias

distorsiones que genere ¢l propio mercado.

Este enfoque promueve lalibertad de los individuos y acepta el libre mercado como mecanismo para
imprimir dinamismo y productividad en la economfa, pero al mismo tiempo considera que de ello se

derivan excesos y deficiencias que sélo pueden ser corregidos por algiin grado de accién estatal.®

Esta propuesta, identificada con el liberalismo social, rompe con la corriente del pensamiento
neoliberal que propone regresar a una completa libertad en las relaciones econdmicas y se deslinda
de las propucstas estatistas que pugnan por seguir mantenicndo en manos del Estado un elevado

niimero de entidades paraestatales.

Elliberalismo social pucde parecer contradictorio, ya que hace referencia a dos términos opuestos
que muchas veces han llevado a posiciones excluyentes. No obstante, no sc le considera inscrito en
uno u otro extremo, debido a que rescata eclécticamente los elementos medios de ambos términos

que resultan funcionales para su propio esquema.

Por otra parte, ¢l discurso oficial asegura que el redimensionamiento no pone en riesgo el control
del Estado sobre la conduccién del desarrollo econémico. Al respecto, argumenta que el Estado
mantiene en su poder las empresas estratégicas, las cuales, junto con la aplicacién de politicas

macroeconémicas, le permiten seguir ejerciendo la rectoria del desarrollo.

También existe polémica con otras interpretaciones que consideran al redimensionamiento como
un desmantclamicnto del sector paraestatal y como el mecanismo para la consolidacién de

hegemonias, ya que “...]a mayor parte de las empresas vendidas por el Estado las compraron

consorcios monopélicos, principalmente transnacionales, que operan en la misma rama”.»

% Salinas de Gortari, Carlos, “El liberalismo social®, Perfil de La Jornada, México, periédico del 5 de mayo de 1992,
9 Gazea, op. cit,, p. 156,



Al respecto, normalmente las opiniones de los grupos politicos radicales incorporan un compo-
nente ideoldgico ala discusién. Mds alld de cllo, se insiste, es necesario considerar que lo importante
era proponcer medidas viables que permitieran enfrentar los problemas econémicos por los que

atravesaba cl pais, sin descuidar los aspectos sociales.

Cicrtamente el redimensionamiento ha implicado un fuerte adelgazamicnto del sector paraesta-
P P

1al. Sin embargo, las empresas desincorporadas realizaban actividades no estratégicas o prioritarias;

P P P! i

porlo que “...no sec puede afirmar que haya ocurrido un desmantelamiento del aparato productivo

estatal”, 100

“

El redimensionamiento, via la privatizacién “...no ha sido un fin en si mismo, sino sélo un

instrumento de politica cconémica que busca transformar las bases del desarrollo...” para contribuir
al logro de los objetivos fundamentales del pais. Por lo tanto, estd inscrito en ¢l contexto de una
cstrategia global, ya que de lo contrario no es posible pensar que pueda contribuir a solucionar los

problemas sociales y econdmicos de la nacién. 1ot

La privatizacién ha tratado de estimular cl riesgo, la competencia y Ia innovacién, a la vez que
incrementar ¢l empleo y la produccién. Por ello, la venta de empresas paracstatales se ha venido
realizando sobre labase de diversificar el nimero de socios y los ha compremetido a realizar nuevas

inversiones para capitalizarlas y mejorar su productividad.

En cuanto a los criterios utilizados para la desincorporacién, aunque parece que a la fecha se
encuentran suficientemente definidos, no ocurrié asf en los primeros afios cn que se inicié el
proceso. En febrero de 1985, Ia permanencia de una empresa piblica dependia bdsicamente de que

cumpliera requisitos de rentabilidad financiera,

Esto ocasioné Ia liquidacién y venta de algunas empresas deficitarias, no obstante que eran
necesarias desde el punto de vista social, mientras que otras permanecieron ya que eran buen
negocio para el gobierno aunque no eran prioritarias. Asimismo, la imprecisién dc los criterios dio
lugar a la venta de empresas a particulares, a pesar de que resultaba mds conveniente transferirlas

a los gobiernos estatales o incluso venderlas a los mismos beneficiarios.12

100 Tamayo, Mcmoria, Seminario..., 0p. cit, p. 88.

108 Rogozinski, Jacques. “Privatizar, instrumento de politica econémica y no un fin en sf mismo”, Epoca, México, 18 de noviembre de
1991, p. 45.

102 Guerrero, op. cit., pp. 788-790,
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Alrespecto, persiste Ia duda dessi los alcances y los limites del redimensionamiento se han venido
determinando scgiin las circunstancias cconémicas y politicas, o bien simplemente no se han dado

a conocer, €n su momento, para ir obteniendo por etapas ¢l consenso social correspondiente.

No sc trata de justificar la incficiencia de las empresas piblicas. Al contrario, es necesario que
scan rentables y que cumplan con los objetivos para las cuales fueron creadas. Pero también es
necesario que algunas se evaliien a partir de su capacidad de respuesta efectiva a la atencién de las

demandas sociales, sobre todo tratindose de entidades de bicnestar social.

Los avances del redimensionamiento han sido muy importantes desde fa perspectiva propiamente

dela desincorporacién de empresas, repercutiendo favorablemente en la reduccién det déficit pablico.

Por lo que sc refiere a la reciente venta de la banca comercial, ésta se inseribe en ¢l contexto de
Ia reduccién de la participacién estatal en la economia, aunque su proceso presenta caracteristicas
particulares derivadas de la tendencia a la globalizacién que experimentan los mercados financieros.
Esto es, responde al entorno de mayor apertura y liberalizacién que ocurre en estos afios en la
cconomia mundial, conjuntamente con una mayor competitividad. Asimismo, esta medida tiene
como propdsito otorgar mayor participacién de la sociedad civil en el mancjo de los recursos
nacionales y recuperar la confianza del c:\piu\l, para lograr cl retorno de los que habfan salido al

extranjero y de csa manera incrementar Ia inversién nacional.

Por lo tanto, los bancos no se venden por problemas financieros o por fallas en su administracién
por parte del Estado, sino fundamentalmente por razones de apertura cconémica comouna medida
politica que busca lograr confianza y credibilidad en Ia politica econémica, a nivel nacional e
internacional. Este enfoque tiene ademds un doble propésito financiero, dentro de la estrategia
econdmica, consistente en obtener un alto volumen de recursos para fortalecer las finanzas piblicas,

en lugar de desembolsarlos en inversiones cuantiosas para incrementar la productividad.

En cuanto alos impactos cuantitativos del proceso, éstos han sido relativamente limitados en la
produccién (2.9% del PIB dcl scctor paracstatal de una muestra de 285 entidades) y en el empleo
(6.7% del emplico del sector paraestatal).0s

En 1982, las transferencias del sector piblico a las entidades paraestatales equivalian a més del
8% del valor del PiB. A fines de 1991, sélo representaban alrededor del 4%.104

108 ‘Tamayo, Memoria, Seminario..., op. dit., p. 87.
104 Rogozinski, ops. cit, p. 45,
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Segiin datos de la Cdmara Nacional de la Industria de la Transformacién, 1a desincorporacién,

venta y liquidacién de pararestatales permitié el crecimiento de Ia inversién privada de 56.1% en
1981 2 70.1% en 1989.10

Desde el sexenio pasado y hasta fines de 1991, se han obtenido 42 billones de pesos por la venta
de empresas paraestatales, Entre diciembre de 1988y abril de 1991, se recibieron 10 billones 52 mil
251.7 milloncs de pesos como resultado de la venta de 138 empresas, incluyendo Telmex, que
representa alrededor del 50% deltotal. Durante 1992, se espera recibir 22.6 billones de pesos de la
reprivatizacién de 9 bancos y de otras empresas paraestatales en vias de desincorporacién. El monto
total de estos ingresos por las empresas desincoporadas durante la actual administracién, ascenderd

a 48.5 billones de pesos.1%

Con estos recursos se ha incrementado el gasto para obras y proyectos, bisicamente de infraes-

tructura menor, destinados a los grupos sociales mds desprotegidos.

Desde la perspectiva de desarrollo integral, el redimensionamiento ademds de mostrar avances
cn lo econémico también debiera tener su expresién correspondiente en el dmbito politico. Los
impactos atin son aislados, sin embargo donde hay una evidencia clara ¢s en materia sindical, Las
estructuras de control politico, que con gran fuerza representaban las organizacioncs obreras, estin
desmantelindose para garantizar la viabilidad de la estrategia econdmica; lo cual, dado el perfil
partidista de las mismas, estd implicando su transformacién interna o, en la medida que ésta se
contiene o mediatiza, estd generando espontdneamente cambios de filiacién hacia otros partidos.
En otros casos, cl efecto es simplemente la apatia o neutralidad politica, con la consecuente pérdida

de soporte clectoral.

108 El Universal, México, periédico del 20 de septiembre de 1990,
106 La Jornada, México, periédico del 25 de noviembre de 1991,



IIL EL CASO DEL BANCO NACIONAL DE CREDITO RURAL, S.N.C.

3.1 Diagnéstico agropecuario

La realidad del scctor agropecuario en México es compleja. Se explica por su evolucién en el

transcurso de las iltimos cincuenta aiios, la cual es abordada en el presente apartado.

Es conocido cl auge que experimenté cl sector agropecuario durante dos décadas, a partir de los
afios cuarenta, y ¢l apoyo que representd en el proceso de industrializacién del pais, a través del
suministro de alimentos baratos para la poblacién e insumos, materias primas y mano de obra para

la industria, asi como de Ia generacién de divisas mediante la exportacién de productos.1o?

Concretamente, el dinamismo del sector hizo posible que por largo tiempo (1940-1965) la
produccién agricola mantuviera un crecimiento superior al 5% anual, con lo cual pudo satisfacer la
creciente demanda de materias primas y alimentos, asi como aportar en algunos afos mds del 50%

de los ingresos de divisas, 108

Fueron varias las condiciones que determinaron el auge del sector agropecuario. Dentro de ellas, se
considera ¢l respaldo de Ia reforma agraria, en particular el reparto masivo de ticrras en los afios de
1935 2 1940, que hizo posible aumentar la superficie cultivada y, en general, facilitar la movilidad de los

factores productivos,09

Asimismo, tal auge fue apuntalado por la inversién piblica en obras de fomento para la
agricultura y la ampliacién del mercado interno de productos agricolas, asi como por la expansién
de 1a red de transporte y de Ia infraestructura en general, que facilité la apertura de nuevas tierras

y permitié un mejor acceso a los mercados, asf como la adopcién de nuevas tecnologfas. 110

Sin embargo, concurrentemente surgieron diversos problemas que propiciaron la crisis del
campo mexicano. Se generd la concenwracién del ingreso y de 1a capacidad productiva , polarizdn-
dose laagricultura. Por una parte, se desarrollé un grupo de empresarios comerciales desarrollados
¥y, por la otra, se propicié un estrato mayoritario de productores que permanecié al margen de la

modernizacién.

mim. 171, Facultad de Econémia, UNAM,

iy Lépez, Julio. “Entornoa una de
México, enero-marzo de 1979, p. 182,

108 Rello, Fernando. El campo en la encrucijada nacional, Foro 2000, Secretaria de Educacién Piblica, México, 1986, p. 45.

109 ‘Warman, Arturo. “Frente a la crisis agricola®, Comercio Exterior, vol. 28, nim. 6, México, junio de 1978, p. 684.

1o De la Mo Géinez, Jaime. “La banca de desarrolle en la modernizacién del campo®, Comercio Exterior, vol. 40, nim. 10, México,
octubre de 1990, p. 943,

agricola”,
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La politica agricola favorecié decididamente al primer grupo de agricultores, al permitirles
concentrar la mayor parte de la inversién ptiblica, las obras de infraestructura, la mecanizacién, el
créditoy eladelanto tecnoldgico. Por su parte, el sector de la agricultura no desarrollado sélo recibié
una pequeia parte de los apoyos que se destinaron al campo, lo que generé distorsiones estructu-
rales que se manifestaron en desigualdades entre los sectores de la economia, los agentes produc-

tivos, los estratos sociales, las regiones y las dreas urbanas y rurales.

Ademis, no toda la inversién que se destind al campo llegé a cumplir sus propésitos. Una parte
importante quedé en manos de la burocracia ligada al sector agropecuario y otra parte significativa

se destiné a subsidiar al consumo urbano.

El escaso crédito para los campesinos pobres se otorgé en tales condiciones, que los principales
beneficiarios fueron los concesionarios de maquinaria ¢ implementos y se convirtié en un mecanismo
para imponerles su forma de organizacién, los fines mismos del crédito, los plazos del otorgamiento,

las condiciones de los préstamos, Ia distribucién de las utilidades y la manera del reembolso.

Desde esta perspectiva, aun siendo escaso, el erédito fue uno de los instrumentos del Estado para
inducir el desarrollo de Ia agricultura en determinada direccién: “polarizando el campo mexicano
entre regiones y estados, entre dreas de riego y de temporal y entre un sector de la agricultura

capitalista y un marginado sector de agricultura campesina”.uz

Ll abandono en que se tuvo al campo durante los afios de industrializacién también dio lugar a
un “...excesivo intermediarisino manifestado en altos mirgenes de comercializacién, bajos precios
para los productoves primarios y elevados para el consumidor. El incipiente desarrollo de los
mercados regionales y la inndecuada infraestructura de almacenamiento y demds servicios, propi-
ciaron formas de intermediacién ineficiente, altas mermas y pérdidas, asi como procesos de

concentracién y monopolizacién en los mercados”.ns

En resumen, durante el periodo 1940-1965 Ia politica de crecimiento del llamado desarrollo
estabilizador privilegié la expansién de las actividades industriales, lo que llevé a una subordinacién
del resto de las actividades productivas y de servicios al logro de este propésito. Para el medio rural,
esta politica significé que una gran parte de sus excedentes fueran transferidos hacia los sectores

urbanos, convirtiéndose en fuente de acumulacién del desarrollo industrial.

m Feder, Erncst. Capitalismo y agricultura en crisis, Nueva Sociedad, México, 1984, pp. 281, 282,
n2 Gordillo, Gustavo. “Estado y sistcma cjidal”, Cuadernas Politicos, nttmn. 21, ERA, México, julio-scpt.icbre 1979, p. 11,
ns ia de Agricultura y Recursos Hidriulicos. “D o rural integral®, Cuadernaos de renovacién nacional, Fck, México, 1988, p. 12.

g
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Asimismo, este modeclo de crecimento originé graves distorsiones en el campo que llevaron al
debilitamiento del sector agropecuario. Asi, desde mediados de los afios sesenta, las condiciones se
tornaron negativas para el campo y el estancamiento se hizo evidente, lo que se manifesté en la
insuficiencia de la produccién para satisfacer la demanda nacional de alimentos y en las repercusio-
nes desfavorables en la balanza agropecuaria, que impidicron seguir generando el excedente

econémico para continuar sosteniendo el auge industrial,

La desaceleracién del sector se explica por la caida especificamente de la agricultura, ya que la
ganaderia todavia siguié mostrando una dinamismo, e inclusive registré aumentos en su tasa de
crecimiento, lo cual significé una respuesta a la modificacién en la estructura de consumo interno

de los scctores medios urbanos que demandaban productos con mayor valor agregado.

“Aun cuando de 1970 a 1980 el PIB sectorial crecié a una tasa media anual de 3.4%, ese ritmo
fue inferior al del decenio anterior. En los vltimos aiios, la tendencia productiva del sector ha sido

decreciente, De 1980 a 1988, 1a tasa media de erecimiento anual fue de 1.2%”.114

El estancamiento del sector desalenté la produccién y el pais dejé de ser autosuficiente en la
produccién de alimentos bisicos para la poblacién ( 1975 a 1979 )y pasé de exportadora importador
neto de estos productos; aumentd la desocupacién en el campo; se acentud la espiral inflacionaria
y aument6 la migracién del campo ala ciudad. Asf, los niveles de vida de la poblacién rural se fueron

deterioraron progresivamente.

Enlos aiios ochenta, las importaciones agropecuarias volvieron a incrementarse mientras que las
exportaciones perdieron dinamismo, “lo que propicié el deterioro creciente de la balanza comercial
del sector hasta llegar a niveles deficitarios considerables, particularmente durante los afios
1980-1981 y 1083-1984".15

Entre los factores especificos que han determinado el atraso y la pobreza del sector agropecuario,
pero que también se inscriben en el contexto de 1a politica de desarrollo, se encuentran: “deficiente
estructura de la tenencia de la tierra; escasa investigacién en las ciencias agropecuarias; descapitali-
zacién del scctor; asistencia técnica deficiente; recursos insuficientes para proporcionar crédito
agricola; y ausencia de una estructura institucional de crédito agropecuario para canalizar los

financiamientos”.116

ns De b Mo, op. cit., p. 944.
us Ibid., p. 944,
16 Muitoz Pérez, Gerardo, El crédito agricola en México y su penetracién a nivel regional, Banco de México, FIRA, México, 1982, p.6.
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La capacitacién y el adiestramiento a los productores fueron insuficientes y se centraron casi
exclusivamente en los aspectos técnicos a dreas productivas restringidas. Asimismo, la investigacién
y el desarrollo tecnolégico se caracterizaron por su condicién exégena, en donde las oportunidades
de deteccién e implantacién de cambios se cjecutaron por agentes cxternos a las unidades

productivas, sin tomarse en cuenta las necesidades de las mismas.

La indefinicién en la estructura agraria, 1a irregularidad en la tenencia de la tierra, asi como la
alta demanda de ésta, propiciaron bajos niveles de produccién y productividad, mayor desempleo
y un aprovechamiento ineficiente e irregular de los recursos y conflictos entre los grupos campesi-
nos. “Estas condiciones en la tenencia de Ia tierra también impidieron el establecimiento de
condiciones juridico-administrativas adecuadas para que los campesinos fueran sujetos de crédito
y tuvieran la posibilidad de aprovechar los servicios y apoyos necesarios, para incorporar sus

explotaciones a procesos productivos mis tecnificados”. 17

Ante esta situacién,los propietarios privados disminuyeron sus inversiones y desviaron sus
excedentes a otras actividades. Por lo tanto, la regularizacién de la tenencia de la tierra no pudo
eliminar esos obstdculos a la inversién en ¢l campo y facilitar a los productores rurales el acceso al
crédito, a la asistencia técnica, al abastecimiento de insumos y a los canales institucionales de

comercializacién.

En conclusién, ¢l sector agropecuario se vio envuclto en una situacién problemitica durante las
tdltimas dos décadas, que se manifest en un inadecuado aprovechamiento de los factores produc-
tivos, bajos niveles de productividad y produccién, altos costos por las alzas en los insumos,
incapacidad creciente para absorber productivamente la fuerza de trabajo rural, bajos niveles de
ingreso que distaron de satisfacer las necesidades minimas de consumo y, en general, una aguda
marginacién de los campesinos que redundd en deficientes servicios de educacién, salud, vivienda

y alimentacién.

3.2 Politica crediticia en el sector agropecuario
Para ampliar el diagnéstico sobre el sector agropecuario, se incluye una referencia especifica sobre

los recursos crediticios que se le han destinado y 1a tendencia de los mismos,

Es relevante que en la etapa de 1940 a 1969 cl crédito oficial y el privado destinados al sector
tendiera a disminuir, por haberse dado prioridad al sector industrial en detrimento del agricola, al
aplicarse las politicas de industrializacién y sustitucién de importaciones; mientras que, por el

uz  Sccretaria de Agricultura, op. dit., pp. 14, 19,
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contrario, de 1970 a 1977 se incrementara, al utilizarse como mecanismo para enfrentar la crisis en

la que se encontraba cl medio rural.us

En Ia primera etapa, se distinguen tres fases: la primera (1940-1951), donde los créditos al sector
agropecuario y al comercial sufrieron un deterioro del 14 a2 11% y de 52 a 38%, respectivamente,
mientras que los recursos para la industria aumentaron de 30 a 50% del total del sistema bancario.
Enla segunda fase (1951-1956), Ia proporcién del crédito destinado a las actividades agropecuarias
se incrementd temporal y minimamente de 11 a 17%, lo que coincidié con el auge de la agricultura
comercial apoyada por la revolucién verde. En la tercera fase (1956-1970), disminuyé constante-
mente el crédito a la agricultura al pasar del 17 al 9% del crédito total. Los recursos a la industria

de 1956 a 1962 crecieron del 47 al 58% y los del sector comercio descendieron del 37 al 29%.

En cuanto a su origen, entre 1951 y 1956 el crédito privado aporté entre 35 y 40% del crédito
agricola, y para 1957-1970 dicha participacién disminuyd a porcentajes de 25 y 30%. Aunque la
aportacién del sector priblico fue incrementada, no logré mantener Ia importancia relativa del

financiamiento agropecuario respecto al de otros sectores.

Ante la situacién problemaitica del sector, agudizada en Ia segunda mitad de los afios sesenta, los
diferentes gobicrnos buscaron soluciones modificando el marco legal, aumentando los precios de
garantia e incrementando inconsistentemente el crédito oficial. Ello explica que durante la etapa
1970-1976 el crédito oficial al campo se incrementara en 104%, a precios constantes, alcanzando un
total de 90 mil millones de pesos, mis del doble otorgado entre 1936-1970.

Para los aiios ochenta, “...el crédito destinado al agro por las bancas de desarrollo y comercial
sufrié, una vez mds, una disminucién notable en términos reales. A fines de 1980, el saldo de los
créditos agropecuarios representé 13.5% del otorgado a empresas particulares; esta proporcién
bajé a 8.2 en 1987, aio en que dicho saldo fue 68% inferior, en términos reales, al del inicio del
decenio. En 1988 y 1989, el crédito agropecuario aumenté en forma importante; sin embargo, el

saldo real al finalizar el Gltimo aiio todavia fue inferior en 30% al de 1980".119

Por otra parte, no obstante que el crédito refaccionario fue incorporado a partir de la segunda
mitad de los aiios cincuenta, Ia tendencia general en las siguientes décadas fue la de destinar la

mayor parte de los recursos al crédito de avio o de corto plazo, para atender las necesidades de

us  Estosylosdatos de los siguicntes tres pérrafos que comprenden hasta los aiios 60, son tomados de Gordillo, Gustave, “El niicleo
estatal en ¢l medio rural™. Investigacidn Econdmica, nam. 147, Facultad de Economia, UNaM, México, enero-marzo de 1979, pp.
199-200, 203.

us  Dela Mo, op. cit., p. 946,
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operacién de las empresas. Esto da idea clara de que la capitalizacién del agro quedé rezagada,

frente a la necesidad histérica de su desarrollo.

En el mismo sentido, los resultados obtenidos fueron muy limitados para reactivar la produccién.
Todo ello por la falta de una estrategia integral de largo plazo para abordar la problemitica del

" medio rural.

3.3 BANRURAL en el sector agropecuario

Las instituciones oficiales encargadas de otorgar crédito al campo tienen sus antecedentes en las

primeras décadas posrevolucionarias.

En 1926, como se ha mencionado, se crea ¢l Banco Nacional de Crédito Agricola, mediante la
expedicién de la primera ley agricola, con el propésito de otorgar financiamiento a pequefios
agricultores y cjidatarios. Los objetivos especificos de este Banco eran: fomentar, reglamentar y
vigilar Ia constitucién y el funcionamiento de las sociedades regionales y locales de crédito agricola;
hacer préstamos para fines agricolas, en obras de mejoramiento territorial y para la adquisicién, el
fraccionamiento y la colonizacién de tierras; emitir obligaciones, bonos agricolas o de caja, y bonos
hipotecarios; autorizar y garantizar las emisiones de caja que hicieron las sociedades regionales de
crédito; practicar operaciones bancarias y comerciales, celebrar contratos; e¢jecutar actos para

cumplir las finalidades del Banco.1z0

En el mismo aiio, sc autoriza también la formacién de bancos agricolas cjidales en el interior del
pats, los cuales desaparecen en 1936 cuando se crea el Banco Nacional de Crédito Ejidal. Este se
encargaba de atender especificamente a los productores ejidales que surgieron con el reparto

agrario.

En 1954 se crea, en el Banco de México, el Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura,
Ganaderia y Silvicultura, conocido como FIRA, a cuya administracién se han sumado otros fideico-
misos, Surgi6 con el propésito de promover la participacién de la banca privada en el financiamiento,

agricola del pais.

En 1955, se expide una nueva ley de crédito agricola que incorpora la operacién de créditos
agroindustriales y faculia a los Bancos Agricolas y Ejidal para constituir bancos regionales que
permitan descentralizar sus operaciones y hacer mids eficiente y oportuno el crédito oficial al

sector.12

1% Muiioz, op. cit., p. 15.
m BANRURAL. El sistema BANRURAL como promotor del desarrollo rural integral, documento interno, México, junio de 1984, p. 1.
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Asi, en ese tiempo cl sistema de crédito agricola estaba integrado por: el Banco Nacional de
Crédito Agricola y sus bancos regionales de crédito agricola; el Banco Nacional de Crédito Ejidal;
y las Organizaciones de Crédito Agricola, como las sociedades locales de crédito ¢jidal y crédito

agricola.

En 1965, surge ¢l Banco Nacional Agropecuario con la finalidad de descentralizar el crédito y
coordinar los esfuerzos de los Bancos Agricola y Ejidal, para lograr la integracién regional ejidal
y dela pequeiia propicdad. Su propésito consistfa en acabar con la desorganizacién crediticia que

se habia generado en cl transcurso de los aiios por parte de las demds instituciones.

Para homologar politicas y procedimientos en el sector agropecuario, en 1975 se crea un consejo
de administracién y una direccién general para los tres bancos, decretdindose la fusién de estas
instituciones. Surgié, entonces, el Sistema BANRURAL constituido por un Banco Nacional y doce

Bancos Regionales.!2

En 1976, conla Ley General de Crédito Rural, se formaliza el sistema de crédito rural conformado
por cl propio BANRURAL y sus Bancos Regionales, los fideicomisos del mismo Banco y los
fideicomisos especializados del Banco de México, asignindoles objetivos y funciones especificas para

atender las necesidades financieras y de apoyos crediticios adicionales.
3.3.1 Funcionamiento y organizacién

a) Bases juridico-administrativas

El ordenamiento legal primario en que se fundamenta la operacién de BANRURAL, es la Ley
Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito. En 1982, al sufrir reformas, las sociedades
andénimas se modificaron en sociedades nacionales de crédito, con lo cual el Banco consolidé su

cardcter de entidad prioritaria para el desarrollo rural.

En 1989, se reforma nuevamente la Ley Reglamentaria para modificar la estructura y operacién
de labanca de desarrollo, la cual se convierte en banca de segundo piso.!?s Con esta medida, labanca
de desarrollo se consolidé como un instrumento de promocién a las dreas econémicas marginadas,

sobre la base de mejores y mds atractivos esquemas de financiamiento.

Por otra parte, la Ley General de Crédito Rural también norma la funcién central de BANRURAL,
ya que establece el marco operativo para el otorgamiento del crédito agricola, a Ia vez que fija los

tipos de crédito, las prioridades de atencién en cuanto a régimen de tenencia de la tierra y el uso

o Did,p.2
1 Asociacién Mexicana de Bancos. “La banca mexicana en transicién, Retos y Perspectivas®, Comercio Exterior, vol. 41, ntém. 2, México,
febrero de 1991, p. 30.
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del agua, asi como los requisitos crediticios. Asimismo, establece los mecanismos de coordinacién
entre BANRURAL y las dependencias gubernamentales responsables de proporcionar a los produc-
tores los servicios complementarios al crédito, en materia de organizacién, asistencia técnica,

capacitacién, seguro y comercializacién.

Las operaciones y servicios de BANRURAL se rigen de manera directa por su Ley Orgdnica,
publicada en 1986. Esta regula también la organizacién y el funcionamiento del sistema integrado
de bancos que lo conforman, ademis de definir su objeto y fines, la integracién de su Conscjo
Directivo y las facultades de su Titular. En lo especifico, se rige por sus normas internas de operacién
de crédito, las cuales regulan todo lo inherente al otorgamiento del crédito, sin perjuicio de las

disposiciones contenidas en los diferentes ordenamientos aplicables.12s

Las iltimas modificaciones al articulo 27 constitucional, aprobadas recientemente, constituyen
el punto de referencia mds profundo para regular el desarrollo del sector, ya que actualizan las

formas de tenencia de la tierra, asi como los mecanismos de produccién y asociacién en el campo.

b) Objetivos )

Las lincas de accién de BANRURAL estin enmarcadas en los propésitos del Plan Nacional de
Desarrollo y en ¢l programa sectorial correspondiente. Consisten en elevar la produccién y la
productividad, fortalecer la soberania alimentaria, y mejorar la participacién de la sociedad rural

en el desarrollo nacional.

Sus objetivos institucionales son:

— “Promover el desarrollo rural, coadyuvando mediante la operacién y prestacién de servicios
complementarios, a generar un proceso social de cambio que se oriente a la creacién de
condiciones estructurales de caricter politico, econémico y social, para lograr el mejoramiento

de las condiciones de vida de los habitantes del medio rural.

— Propiciar el incremento de la oferta de alimentos de consumo popular, coadyuvando a lograr
la soberania nacional en materia alimentaria y a mejorar las condiciones nutricionales y de

bienestar de la poblacién rural.

— Fomentar la creacién de ocupacién rural permanente, la retencién del excedente econémico,

y el mejoramiento en los términos de intercambio.

— Promover la capitalizacién y modernizacién del medio rural, impulsando el crédito refaccio-
nario para ampliar la infraestructura, y proveer a los campesinos del equipamiento adecuado

para elevar el rendimiento de sus actividades y el aprovechamiento de sus recursos productivos.

124 BANRURAL. Normas de operacidn del crédito, documento interno, México, marzo de 1992, p. 4.



— Fomentar la produccién de cultivos bdsicos, dando prioridad a las dreas de temporal.

— Propiciar la organizacién de los productores y la induccién del cambio tecnolégico, vinculando
los programas crediticios con acciones complementarias de promocién, capacitacién y asisten-

cia técnica.

— Contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida en el medio rural, mediante el apoyo a

la construccién y al mcjoramiento de la vivienda de los acreditados.

— Propiciar el mejor aprovechamiento de los recursos que se destinan al medio rural, vinculando

el crédito a los programas de inversién piblica y de servicios.

— Propiciar la complementariedad de las acciones que realiza la banca de fomento con las de Ia

banca comercial, a efecto de fortalecer el financiamiento al desarrollo rural”.t2s

c) Organizacién

BANRURAL cuenta, como se seiiald, con un sistema de doce bancos regionales que cubren estraté-
gicamente el territorio nacional y mantienen una estrecha coordinacién con cl Banco Nacional. Los
Bancos regionales y las entidades federativas que comprenden son: Norveste: Baja California Norte
y Sonora; Norte: Chihuahua y Durango; Centro Norte: Coahuila, Durango (La Laguna) y Zacatecas;
Noreste: Tamaulipas, Nuevo Leén y San Luis Potosi; Pacifico Norte: Sinaloa, Baja California Sur y
Nayarit; Occidente: Jalisco, Aguascalientes y Colima; Centro: Querétaro, Guanajuato y México; Pacifico
Sur: Michoacdn y Guerrero; Centro Sur: Puebla, Tlaxcala, Morelos, Hidalgo y Distrito Federal; Golfo:
Veracruz y Tabasco; Peninsular: Yucatin, Quintana Roo y Campeche; e Istmo: Chiapas y Oaxaca.ts

El banco nacional actiia como institucién de segundo piso y los bancos regionales desarrollan la
parte operativa, asumiendo una funcién subsidiaria y no competitiva, de servicio y no de autoridad,
conlo que se logra mayor aprovechamiento de la capacidad instalada en cuanto a personas, sistemas

y ventanillas de los intermediarios.'?

Asimismo, para cl cumplimiento de sus funciones, BANRURAL se apoya en los siguientes fideico-
misos:

— Fideicomiso para el Crédito en Areas de Riego y de Temporal.

— Fideicomiso de Riesgo Compartido.

— Fondo Ganadero.

125 BANRURAL, El sistema..., op. cit., pp. 31-35.

us  Enla presente investigacién el anilisis se centra en BANRURAL en su calidad de ente nacional.

127 Para profundizar sobre cl concepto de seg piso ver: Villaseitor, Jesiis. “El significado del segundo piso para Ia banca de
desarrollo”, Comercio Exterior, vol. 41, miim, 12, México, diciembre de 1991.
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— Fideicomiso para Ia Explotacién de la Hierba de Candelilla.

En los iltimos afios, el Banco se apoyaba también en otros fideicomisos ya liquidados o

extinguidos. Estos fueron:

— Fondo del Programa de Descentralizacién de las Explotaciones Lecheras del D.F. Liquidado el

15 de junio de 1989.

~— Fideicomiso para la Investigacién, el Cultivo y la Comercializacién del Hule Natural. Extinguido
cl 4 de encro de 1990.

— Fideicomiso para Apoyar Financieramente al Instituto Nacional de Investigaciones Forestales
y Agropecuarias. Extinguido el 21 de junio de 1990.

Por otra parte, BANRURAL est:i coordinado sectorialmente porlaSecretaria de Hacienday Crédito
Piiblico (SHCP). Su érgano de gobierno es un Comité Directivo, el cual se encuentra integrado por
representantes de su misma coordinadora y de las Sccretarfas de Agricultura y Recursos Hidrdulicos
(SARH), de la Reforma Agraria (SRA), de 1a Contraloria General de la Federacién (SECOGEF), asi como
de Nacional Financiera (NAFIN). La presidencia recae en la SHCP y NAFIN funge como prestatario y

garante en la contratacién de los préstamos externos.

Asimismo, el Banco mantiene una permanente coordinacién con las instituciones gubernamen-
tales que participan en la promocién de las actividades del campo, con el propésito de lograr mayor

eficiencia en las atribuciones que tiene conferidas.

d) Fuentes de financiamiento
Los recursos de BANRURAL proviencn de sus propias recuperaciones, la captacién de recursos del

publico, los apoyos fiscales, los descuentos, y el endeudamiento.

Las recuperaciones constituyen una de las fuentes principales de ingresos que tiene BANRURAL
para financiar sus planes de operacién. Estas se refieren al reembolso que hace el acreditado del

capital e intereses del propio préstamo.

Las actividades de captacién y servicios bancarios también son fuente de recursos conque cuenta

la institucién para desarrollar sus funciones, ya que le permiten obtener fondos a bajo costo.

Por lo que se reficre a los apoyos fiscales, éstos son los recursos que otorga el Gobierno Federal,
los cuales permiten el subsidio de los créditos que se destinan principalmente alas dreas de temporal,

en su mayor parte cjidales y dedicadas al cultivo de bisicos.
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Los descuentos se reficren a los recursos que opera de otros organismos. La principal fuente de

descuento es ¢l Fideicomiso para Crédito cn Areas de Riego y Temporal.

Finalmente, el BANRURAL complementa sus recursos con los ingresos provenientes del endeuda-

miento tanto interno €Oomo externo.

3.3.2 Politica crediticia
En su cardcter de banca de desarrollo, BANRURAL busca apoyar las actividades productivas del sector
agropecuario, promoviendo ¢l crecimiento equitativo y equilibrado de los diferentes sectores y

productores rurales.

Por cllo, una de las politicas principales ha sido Ia de apoyar a los productores de bajos ingresos
que no tienen posibilidad de acceder a la banca comercial, por falta de garantias, reducida
disponibilidad de recursos naturales, carencia de capital, y escasa diversificacién productiva. Tal
apoyo sc concretiza a través de “...tasas de interés preferenciales, plazos acordes a la capacidad de
pago, asi como servicios complementarios en materia de: organizacién asistencia técnica, seguro y

comercializacidn, para integrar el circulo de fomento productivo”.18

Asimismo, tiene como politica orientar la mayor parte de los recursos a la produccién agricola,
especialmente de bdsicos y en dreas de temporal. Esto con el propésito de contribuir al logro de la
autosuficiencia alimentaria del pafs y asegurar el bienestar de la poblacién rural menos protegida.

Por cllo, se ha venido canalizando la mayor parte del financiamiento a las zonas cjidales.

Oura de las politicas ha sido la de incrementar el otorgamiento de crédito refaccionario, para promover
Ia capitalizacién de las unidades productivas y apoyar Ia integracién de Ias organizaciones de productores.

No obstante que las lineas de politica mencionadas siguen vigentes en lo general, a partir de los
tltimos tres afios algunas se han venido matizando, como en el caso de 1a delimitacién de la clientela,

que ahora se circunscribe a productores de bajos ingresos pero que cuenten con potencial productivo.
Asimismo, se han fijado lineamientos sobre los servicios complementarios, inherentes al crédito.

Asi, en cuanto a la organizacién y la capacitacién, se pretende la integracién de unidades bsicas
de desarrollo en ¢l campo, de acuerdo a las diversas modalidades que presenta la tenencia de la
tierra. Los servicios de organizacién son proporcionados a través de los bancos regionales, en
coordinacién con las respectivas instancias de la SRA y la SARH. La finalidad es la de configurar un

concepto de organizacién integral para enlazar con orden las fases de produccién, distribucién y

128 BANRURAL. Lif it paralaf idn del plan de operacic México, 1985, documento interno, pp. 3, 4.
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comercializacién. Por lo que se refiere a la capacitacién, ésta es otorgada todavia por ¢l Banco ylos

fideicomisos concurrentes.

Respecto a la asistencia técnica, se busca mejorar los resultados productivos de los acreditados,
mediante un esquemna de mayores rendimientos unitarios y productividad, con el apoyo también
del mejoramiento tecnolégico. Para completar el servicio de asistencia técnica a las empresas cjidales
beneficiadas con crédito refaccionario, el Banco ha establecido un programa denominado Directo-
res de Produccién, mediante el cual se intensifica la asistencia permanente a los productores,
mediante técnicos contratados directamente por los propios productores, con el auxilio del Banco

y los fideicomisos también concurrentes.

Otro servicio importante que se otorga a los productores cs el del seguro, proporcionado hasta
1989 por la Ascguradora Nacional Agricola y Ganadera (ANAGSA) y en adelante por AGROASEMEX.
El seguro le permite tener al Banco Ia recuperacién del crédito en caso de siniestro, al tiempo que
garantiza al acreditado las inversiones realizadas, la recuperacién del préstamo, mantener su
condicién de sujeto de crédito y continuar las labores productivas. Con ello se busca que ni

BANRURAL ni sus usuarios se descapitalicen, via siniestros.

El Banco también ha venido realizando acciones en materia de comercializacién, otorgando asesoria
y financiamiento a los acreditados para la adquisicién de insumos y bienes de capital, asi como para la

comercializacién de sus cosechas, con objeto de aprovechar las mejores condiciones del mercado.
3.3.3 Mecanismos de operacién crediticia

a) Programa de crédito

El programa de crédito del Banco se elabora considerando los lineamientos del Plan Nacional de
Desarrollo y los programas de desarrollo agropecuario federal y estatales, asi como las demandas
de crédito de los productores. De esta manera, el programa trata de conciliar los requirimientos de
recursos de los solicitantes con los techos financieros que se establecen para la operacién de la

institucién.

El programa se elabora por cada ciclo agricola y a nivel de banco regional, gerencia estatal y
sucursal operativa, para consolidarse en uno nacional, que es presentado a las entidades globaliza-
doras (SHCP y SECOGEF) y la coordinadora del sector (SARH), y posteriormente sometido a la
consideracién del Consejo de Administracién del Banco. Una vez aprobado, se divulga con cardcter

de programa autorizado que sustentari las operaciones.
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El programa de crédito a nivel local y las modificaciones que deban realizarse son autorizados
por los comités de crédito, con base en las disposiciones establecidas por la Direccién General
del Banco. Dichos comités se integran por cada banco regional, gerencia estatal y sucursal

operativa,

b) Tipos de crédito
El Banco opera actualmente cinco tipos de crédito: de habilitacién o avio; refaccionario; para la

vivienda campesina; prendarios; y para el consumo familiar.

Los préstamos de avio se destinan al financiamiento de los costos de produccién, incluyendo el pago
de primas de aseguramiento y de asistencia técnica. Los plazos de amortizacién se establecen de acuerdo

con las caracteristicas del cultivo o actividad productiva a financiar, sin exceder de 24 meses.

Los créditos refaccionarios financian la adquisicién, construccién ¢ instalacién de activos fijos
que tienen una funcién productiva. Sus plazos de amortizacién se definen en funcién de la
rentabilidad y capacidad de pago de los proyectos, asi como del periodo de vida 1itil de los bienes
financiados, sin exceder de 15 afios.

Asimismo, para iniciar el pago del capital, es posible pactar periodos de gracia por un lapso no
mayor de cuatro afios, cuando la naturaleza de la explotacién lo justifica, pudiendo diferirse el pago
de intereses hasta por tres anos. Se pucde otorgar este tipo de crédito para servicios complementa-
rios como avaltios y estudios de preinversién u otros que resulten necesarios para la realizacién de

los proyectos.i2®

El otorgamiento de los préstamos para la vivienda campesina busca promover y desarrollar al
sector rural. Para ello, la SHCP es quien determina las tasas de interés, comisiones, premios y
descuentos, asi como los montos y plazos a que deben sujetarse esos préstamos, dependiendo dela

situacién particular de cada sujeto de crédito.

Los préstamos prendarios apoyan a los sujetos en la comercializacién de sus productos, para que
pucdan realizarlos en mejores condiciones de precios y enfrentar situaciones temporales de
desequilibrio del mercado. Su plazo no excede de 180 dfas, su importe no rebasa el 80% del valor
comercial de los bienes objeto de prenda y su garantia estd constituida por las cosechas u otros
productos derivados de las mismas, las cuales deberin estar a disposicién del Banco en un lugar

determinado.

" BANRURAL, Normias..., op. cit., p. 5.
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Los préstamos para consumo familiar tienen el proposito de cubrir principalmente las necesida-
des bisicas de los acreditados, a fin de evitar que los créditos de avio y refaccionarios se destinen a
cubrir dichas necesidades durante el proceso de produccién. En estos préstamos se da preferencia
a ¢jidatarios, comuneros y pequeiios minifundistas organizados. Su importe por familia es definido
previo estudio de la capacidad productiva del sujecto de crédito; su plazo no excede al del crédito
deavio que corresponda, salvo casos especiales a juicio de la SHCP; y se documenta mediante pagarés,
amplidndose la garantia del crédito de avio o refaccionario correspondiente para cubrir el préstamo

de consumo.

No se otorgan créditos para refinanciamiento de deudas, para autocompras, ni para adquisicién
de predios, salvo cuando los sujetos del sector ¢jidal y comunal requieran adquirir los terrenos para
1a adecuada localizacién de industrias rurales y bodegas. Tampoco se financian proyectos que no
cumplen conlas reglamentaciones sobre cl uso de los recursos naturales y la preservadén del medio
ambiente. Por lo que se refiere a las tasas de interés a las que presta el Banco, éstas las define la
SHCP y se documentan mediante pagarés, ampliindose a garantia del crédito de avio o refaccionario

correspondiente para cubrir el préstamo de consumo.

c) Reglas de operacién crediticia

Las sucursales operativas reciben la documentacién que sustenta la solicitud del crédito y concertan
los proyectos productivos y su soporte crediticio con los solicitantes y las dependencias participantes,
definiendo las responsabilidades correspondientes. La recepcién de solicitudes se acepta durante
todo el ano. Tratindose de créditos de avio, los periodos de recepcién son acordados con los

productores.

La documentacién debe avalar la personalidad juridica de los productores y brindar la informa-
cién necesaria para determinar la viabilidad técnica, econémica y financiera del proyecto. Para el

detalle de la propia documentacién, ver el Anexo de la presente investigacién.

La concertacién con los productores se lleva a cabo a partir de dos instancias: los consejos

consultivos y el crédito en asamblea.

Los consejos consultivos se establecen considerando la diferenciacién de zonas, tipos de acredi-
tados y homologacién de problemas productivos, técnicos o financieros. Estdn integrados por la
representacién que designe cada sujeto de crédito, el gerente de la sucursal, los titulares de las dreas
de crediticia y técnica, asi como por funcionarios del Banco que se considere conveniente. Pueden
participar ademds, por invitacién expresa, representantes de las dependencias y entidades del sector

agropecuario.
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Los conscjos consultivos deben celebrar como minimo tres sesiones ordinarias durante el ciclo

productivo y pucden celebrar sesiones extraordinarias cuando se considere necesario.

Por lo que se refiere al crédito en asamblea, éste es un mecanismo para otorgar financiamicnto
a ejidos y comunidades. Se promueve la realizacién de estas asambleas en cada sucursal con los
siguiente propésitos:

— “Presentar solicitudes de crédito a la sucursal operativa.

~— Conocer la autorizacién de las solicitudes presentadas y proceder a la firma del contrato por

Ias autoridades formales del sujeto de crédito.
— Presentar los informes de aplicacién de crédito por parte de los integrantes del acreditado.
— Presentar la estimacién de produccién por parte de los integrantes del acreditado.
— Conocer la evaluacién de resultados.
— Integrar cl programa de crédito”.1s0

“Las solicitudes deben firmarse por el sujeto de crédito o su representante legal. En el caso de
¢jidos y comunidades la solicitud estd constituida por el acta de asamblea de balance y programacién,
firmada por las autoridades formales del solicitante y por cada uno de los participantes”.1st En esta
solicitud se especifican los requerimientos de recursos a nivel individual.

Por su parte, “las sucursales operativas informan a los solicitantes sobre los requisitos o documen-
tos faltantes para continuar el tramite de autorizacién dentro de un plazo no mayor a 15 dias hdbiles,
a partir de la fecha de recepcién. También avisan sobre el plazo para presentar la documentacién
faltante y emiten su opinién juridica, organizativa, crediticia, técnica y financiera que justifique la

autorizacién o negativa de las solicitudes”.1s2

Los sujetos que no hayan cubierto sus obligaciones crediticias anteriores, por causas imputables

a los mismos, estdn excluidos de nucvo financiamiento.

Posteriormente, dichas solicitudes junto con la documentacién requerida se presenta ante la

consideracién del comité de crédito, ¢l cual analiza y en su caso autoriza el financiamiento.

Los créditos autorizados se contratan con el sujeto solicitante o su representante legal, especifi-

cando en el formato de apertura: el tipo de crédito, su monto, plazo, objeto del financiamiento, las

130 Ibid., pp. 8, 9.
ety Iid., p. 11.
152 bid., p. 12,
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garantias otorgadas, las tasas de interés, el calendario para disposiciones, asi como los derechos y
obligaciones del acreditado. En el caso de ejidos y comunidades, ¢l contrato especifica si la

ministracién, el gjercicio y la recuperacién del crédito se realizan de manera individual o colectiva.

Los créditos otorgados estin garantizados en primer lugar por los conceptos adquiridos con los
mismos recursos, por la cosecha esperada y los productos presentes y futuros. Para el de avio y los
que se otorgan a pequciios propictarios y colonos, sc pide garantia hipotecaria. Cuando éstos
cxplotan colectivamente la tierra, es necesaria una garantia sobre bienes distintos al predio objeto

del financiamiento.

“La garantia debe guardar una relacién con el crédito de 1.0 : 0.75 como minimo, considerando
los saldos totales de cartera a su cargo. Tratdndose de créditos de avio, a los ¢jidos y comunidades
no se les pide garantfa hipotecaria. Pero cuando se trata de refaccionarios, ésta se constituye por

los predios adquiridos en propiedad para el establecimiento de agroindustrias, bodegas o almacenes.

Las sucursales operativas son responsables de exigir garantias adicionales cuando los cultivos no
son asegurables, cuando los créditos se ejercen sin nscgummicnlo, cuando la cuota de crédito es
superior a la cobertura del scguro y cuando las garantias presentadas no son suficientes para

satisfacer la relacién garantia-crédito requerido”.iss

Asimismo, las sucursales vigilan el aseguramiento de las inversiones financiadas. Para ello, cuidan
que se realicen los trimites correspondientes ante la aseguradora y que ¢l Banco figure como

ascgurado,

Una vez requisitado el contrato, la sucursal registra la apertura del erédito y procede a ministrar

los recursos, en cfectivo, cheque o depésito en cuenta de cheques y lo documenta mediante los
P

pagarés correspondientes. Para ejidos y comunidades las ministraciones se realizan y documentan

por cada integrante, excepto cuando explicitamente se trate de explotacién colectiva,

“El mimero, monto y calendario de las ministraciones pueden modificarse de acuerdo a la
informacién presentada por los acreditados sobre la aplicacién del crédito, por los resultados de las
supervisiones que realice la sucursal o por informacién de la aseguradora. Las ministraciones de
crédito de avio se realizan de acuerdo al calendario establecido en el contrato, ¢l cual se formula
considerando las necesidades de las etapas en que se efectian los ciclos productivos”.!t En los
créditos refaccionarios las ministraciones se otorgan en las fechas programadas en el estudio

técnico-crediticio y pactadas en el contrato correspondiente.

s Ibid., p. 12,
1w Ibid, p.15.
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El acreditado debe presentar el informe de aplicacién del crédito, mismo que en ¢l caso de sujetos
organizados debe ser sancionado por su asamblea, y entregar las facturas endosadas de los bienes
adquiridos y otra documentacién comprobatoria, Las sucursales vigilan que los acreditados cumplan

oportunamente con su obligacién contractual.

En cuanto a los servicios complementarios al crédito, se otorga financiamiento para que los
acreditados contraten los servicios que requieran los proyectos, de acuerdo a las modalidades que

establezca el Banco.

“Los bancos regionales, las gerencias estatales y las sucursales operativas, en sus d@mbitos de
competencia, establecen cl control de los procesos en las diferentes ctapas de la operacién
crediticia”.3 Asimismo, evaliian los planes y proyectos de desarrollo econémico que establezcan

para las regioncs.

d) Recuperaciones
Las recuperaciones se realizan en la ventanilla de las sucursales y se aplican de acuerdo con el

siguiente orden:
— “Los intereses moratorios de los créditos que dieron origen a la recuperacién.
— Intereses normales de los créditos de avio y/o prendarios que dieron lugar a la recuperacién.
— Capital de los créditos de avio y/o prendarios.
— Intereses del crédito al consumo familiar.
~— Capital del crédito al consumo familiar.
— Intereses exigibles de créditos refaccionarios que incidan en el ciclo.
— Abono al capital de crédito refaccionario que incida en el ciclo de produccién o aiio fiscal.
— Intereses del capital consolidado, prorrogado, renovado o producto de convenios judiciales.
— Intereses documentados de los casos anteriores.
— Capital de los mismos.

— De existir remanentes, una vez que se hayan efectuado las aplicaciones del ciclo, se destinan a

cartera vencida”.1s6

En previsién de las recuperaciones, las sucursales actualizan la estimacién de los ingresos del

acreditado y de su capacidad para cubrir sus adeudos, tomando en cuenta el valor de la produccién

ws Jbid, p. 2L
we  Ibid, p. 15,
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esperada y cl importe de las indemnizaciones a que tiene derecho. Cuando dicho ingreso no es
suficiente para el pago de sus obligaciones, las sucursales determinan el saldo no recuperable,
analizan las causas y convienen con cl sujeto e integrantes, el grado, plazo y forma de pago del
mismo.

Cabe seialar que las normas de operacién del Banco se han venido modificando recientemente,
con el propésito de responder a su fortalecimiento. Lo presentado hasta ahora corresponde

precisamente a lasdltimas modificaciones.

3.4 Diagnéstico de BANRURAL en los afios 80

Durante los afios ochenta, el Banco afronté problemas de operacién y organizacién de la propia
institucién, derivados de la incongruencia de definiciones y acciones que habfan caracterizado a la

politica sectorial. En su caricter de institucién ejecutora de dicha politica, reflejé esas contradicciones.s?

Los propésitos del crédito fueron convirtiéndose en una trasferencia de recursos irrecuperable,
incapaz de promover la produccién y lIa capitalizacién del campesino, Si bien se dio una fuerte
expansién de la cobertura del crédito, éste habilitaba en forma indiscriminada dreas con escaso
potencial productivo y de siniestros recurrentes, y se otorgaba sin criterios de rentabilidad de los

proyectos financiados, por el papel politico que le fue conferido a Ia institucién.

En estas condiciones, el crédito no tuvo un efecto positivo generalizado en la produccién y las
recuperaciones sc obtenfan crecientemente a través de ANAGSA. Sec generaba, entonces, un circulo
vicioso en el ejercicio del crédito, ocasionindose una descapitalizacién continua del Banco y un
deterioro productivo de las unidades de produccién. Ello implicé aumentos importantes de recursos
fiscales tanto para el Banco como para ANAGSA.

Tal situacién explica que la superficie habilitada haya crecido 1.7 millones de hectireas entre
1980 y 1988, en tanto que las recuperaciones de avio obtenidas por medio de indemnizaciones de
ANAGSA pasaron de 15% en 1980 2 47% en 1988. Para el ciclo Primavera-Verano 1989-1990, el indice
de recuperaciones se ubicé en 64% y para cl de 1990-1991 en 50%.1s8

Asimismo, la politica de subsidios carecié de criterios claros, lo que ocasioné que se otorgaran
cn forma indiscriminada, sin scleccionar rigurosamente a los productores ni analizar la viabilidad

de los proyectos, que en muchos casos tenfan una dudosa rentabilidad financiera. También se

17 BANRURAL. Progmma de modernizacidn y, imiento del sistema versién intemna, México, 12 de septiembre de 1990, p, 12.
it De laMora Gémez. op. cit., p. 947,
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beneficié a productores de altos ingresos o encubiertos como de bajos recursos y falté precisarse el

cardcter temporal de los propios subsidios.

De los recursos operados por el Banco en 1987, se habilité al 67% de la superficie agricola nacional
financiada y se atendié al 62% de los productores beneficiados con crédito. Asimismo, se habilité
cl 44% de la superficie dedicada a la produccién de bisicos, porcentaje mayor en 8 puntos
porcentuales al registrado en 1983, En el caso de granos bésicos Ia cobertura pasé de 33 a 42%; y

cn oleaginosas de 49 a 56%.13

Para 1990, las dircas acreditadas por BANRURAL que tenfan escaso potencial productivo y con alto
riesgo de siniestros se cuantificaron en por lo menos 2.5 millones de hectireas, superficie que

representa el 35% de la que habilité en 1988.

“Los recursos canalizados por BANRURAL al sector agropecuario ascendieron a 3 527.4 miles de
millones de pesos entre los afios 1983 y 1987, que represent6 alrededor del 43% del financiamiento
total al sector. Si bien cn 1984 y 1985 registré reducciones en su participacién, en 1986y 1987 volvié

aincrementarse alcanzando el 39 y 49% de la oferta total respectivamente”, 50

Sin embargo, cl incremento del financiamiento se dio en forma desequilibrada y se distorsioné
también la estructura del crédito otorgado. “...las operaciones se orientaron cada vez mis al crédito
de avio, en detrimento de los refaccionarios, En 1980, del total de créditos ¢jercidos se destiné el
71% al avio, €1 23% al refaccionario y €1 6% a otros créditos. Para 1988, dicha estructura fue de 86%,
13% y 1%, respectivamente. Medido en pesos de 1980, el monto total de créditos refaccionarios en

ese afio fue de 13 mil millones de pesos, de 7.5 mil millones en 1985 y de 6.4 mil millones en 1988”14

Por lo que serefierc a las actividades financiadas, la mayor proporcién de los recursos se destiné
a la agricultura. “Esta absorbié el 81% del crédito total en términos reales entre 1983 y 1988, y su
participacién en el total de planes de operacién pasé de 71% en el primer aiio a 85% en el 1iltimo
afio. En cuanto a monto, ello significé 116 mil millones de pesos para 1983 y 1 billén 447 millones
para 1987".142

De esta manera, la participacién de BANRURAL dentro del financiamiento otorgado por el sistema

financiero al subscctor agricola, pasé del 48 al 58% en ese periodo. Tales recursos incrementaron

139 BANRURAL. Informe de autoevaluacion sexanal 1982-1988, Sistema finaciero mexicano, 1988, pp. 21, 22.
1w Fideicomiso para Crédito en Areas de riego y de Temporal. Estudio justificativo para la solicitud de la sexta etapa del programa global
de crédito agropecuari d interno, México, 1988

"1 BANRURAL, Programa..., op. cit., pp. 13, 14,
M2 BANRURAL, Informe..., op. cit., p. 59.




Ia cobertura de la superficie habilitada en 1.4 millones de hectdreas e incorporaron a casi 600 mil

nuevos productores al beneficio del crédito.

“...El avio se concentré también en la agricultura, limitando los recursos en apoyo de las tarcas
pecuarias, agroindustriales, silvicolas y acuicolas”. En 1980, la agricultura recibié el 59% de los avios
ministrados y en 1988 clevé su participacién al 85%. En este tltimo afo, por cada peso de habilitacién
prestado a la agricultura se aplicaron 18 centavos a las otras actividades y 82 centavos a la agricultura,

mientras que en 1980 se habfan dedicado 30 centavos a las primeras y 70 centavos a ésta dltima.1s

Porlo que se reficre al tipo de tenencia, “...los créditos sc orientaron preferentemente y en forma
creciente hacia el sector ejidal. En el afio agricola de 1983, el 75% del monto ¢jercido se canalizé a
este sector y el 25% al de la pequeia propicdad. Para 1988 csa proporcidn llegé a representar el
79% y 21%, respectivamente”. 14

Asimismo, por régimen de humedad el flujo de recursos se canalizé en su mayor parte a las zonas
de temporal, a las cuales se les asigné ¢l 57% del financiamiento, en promedio, destacando el apoyo

brindado al maiz, {rijol, arroz, trigo y sorgo.

Otro de los principales problemas que tuvo el Banco en los ajios ochenta fue la complejidad de
su operacién crediticia, que privilegiaba los tiempos adninistrativos sobre los ritmos de la actividad
productiva y abrfa espacios para la manipulacién del crédito. Este se ¢jercia en ministraciones
fragmentadas que no consideraban las fases productivas y estaban sujetas a un esquema burocritico
de supervisién y control. Todo cllo ocasioné que los empleados del Banco llamados “inspectores
de campo” adquirieran poderes discrecionales en el ejercicio del crédito, al ser éstos los que se

relacionaban directamente con los productores.

Lo anterior, asf como “...1a carencia de procedimientos claros y la ineficiencia de las actividades
de supervisién y control, dieron lugar a diversas formas de corrupcién en la operacién del crédito:
préstamos para productores y superficies ficticios; simulacién de siniestros; desvio del crédito para
fines distintos a los contratados; recuperaciones ¢ intereses no ingresados; otorgamiento de

p g

préstamos sin garantias; y desviacién de cosechas” 1

Por otra parte, en la medida que la institucién otorgaba la mayor parte del crédito en especie,
bajo cl argumento del ahorro que podia generarse al realizar compras masivas, se generaron diversos

problemas. El Banco llegé a constituirse en un intermediario entre los proveedores de insumos y

s De la Mora, op. cit., p. 947,
m BANRURAL, Inforine..., 0p. cit.,, pp. 59, 60.
18 BANRURAL, Programa..., op. cit., p. 17,
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maquinaria y los productores, lo cual en muchas ocasiones iba en detrimento de la satisfaccién de
las necesidades y los requerimientos de los productores. Asimismo, la ministracién en especie
generaba inconformidades en la clientela, especialmente por preferencia de marcas y variedades
diferentes de insumos y maquinaria existentes en el mercado, ademis del retraso en el suministro

y la entrega de productos en mal estado de conservacién.

Para el Banco, el crédito en especie implicaba cubrir altos costos para administraruna red de 414
almacenes y mantener inversiones estiticas en inventarios. Asimismo, el manejo de mercancias
propiciaba pricticas indebidas en la autorizacién y compra, aparte de anomalias en la depuracién

de productos fuera de norma.

Por otra parte, en la medida que BANRURAL se encargaba de otorgar los servicios de asistencia
técnica, organizacién, capacitacién y comercializacién, limitaba la posibilidad de los productores

para que decidieran por si solos sobre las opciones que mis respondieran a sus necesidades.

En lo que corresponde a la cartera vencida, Ias cifras disponibles registraban una disminucién
relativa dentro de la cartera total, al ubicarse en 11.9% en 1984; 9.1% en 1985; 7.7% en 1986 y 8.3%
en 1987146

Sin embargo, cl problema cra realmente mayor dado que existia la préctica de aceptar el pago
de adeudos con recursos provenientes de las ministraciones del nuevo ciclo. Este mecanismo,
aunque permitié cubrir formalmente los requisitos de recuperacién minima exigidos para que el
productor continuara siendo sujeto de crédito, elevé artificialmente las recuperaciones, repercutié
en la disponibilidad de recursos para la realizacién de las nuevas labores y acentué los problemas

de produccién y productividad de los acreditados.

“A fines de 1988, cl saldo de la cartera vencida ascendia a 310 mil millones de pesos, 8% de la
cartera total. De los adeudos vencidos, el 42% estaba clasificado como irrecuperable”, 147 cifra que

también debe ser mayor dada la préctica mencionada de aceptar la reestructuracién del crédito.

Todas esas condiciones en que operé BANRURAL, durante la mayor parte de los afos ochenta,
derivaron en un esquema poco propicio para el desarrollo del sector agropecuario, que no sélo
resulté perjudicial para el propio Banco sino principalmente para los productores rurales que no
llegaron a elevar sus niveles de productividad y de calidad de vida, y en cambio se vieron gravemente

comprometidos por sus adeudos.

18 BANRURAL, Informe..., op. cit., p. 64.
u? BANRURAL, Programa..., op. cit., p. 19
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“...Laampliacién de las operaciones del Banco enafios de inflacién, provocaron una dependencia
financiera creciente, mediante la transferencia de recursos fiscales y la asuncién de pasivos, por
parte del Gobierno Federal originados por el endeudamiento de la institucién”. Estos apoyos
crecieron aun ritmo de 55% entre 1983 y 1988, al pasar de 104 mil 909 millones de pesos a 949 mil
871 millones en csos aiios. Estos recursos cn este tiltimo aiio representaron 35.8% de sus ingresos
totales. Sin embargo, para 1991 el déficit se redujo considerablemente al representar el 16% de su

operacién. 18

Por otra parte, la estructura organizacional del Banco tuvo sicmpre amplios tramos que no
respondian a las necesidades de la institucién. Se carecia de una definicién de estructuras ocupa-
cionales en funcién de las distintas unidades administrativas. No existfa una politica reguladora del
tamaiio y las caracteristicas de la fuerza de trabajo. Al crecer sin un marco de referencia, la estructura
y la plantilla de personal resulté sobredimensionada en algunas dreas, y deficienteen otras. Ademis,

las caracteristicas de los empleados no siempre correspondian a los perfiles de puestos.

Para 1988, a pesar de los avances de los afios anteriores,la organizacién seguia siendo desequili-
brada, Existia una sensible diferencia entre Ia estructura autorizada (217 unidades administrativas)

y la plantilla de personal correspondiente a puestos de mando (512 empleados).

3.5 Redimensionamiento de BANRURAL

3.5.1 Contexto del redimensionamiento

Si bien hubieron acciones de redimensionamiento en los aiios ochenta, el contexto del mismo se
aglutina e integra en el Programa Nacional de Modernizacién del Campo 1990-1994. El Programa
plantea incrementar la produccién y la productividad en el campo, y elevar el nivel de vida de la
poblacién rural, con el propésito de garantizar el abasto nacional y permitir al pais alcanzar la
soberania alimentaria. Para lograr ambos objetivos, se prevé eliminar los vicios y las distorsiones
que frenan la capacidad productiva del sector rural, y promover las acciones requeridas para su

desarrollo.

En tal sentido, se establece la inminencia de aplicar politicas claras y firmes que promuevan la
eficiencia productiva; la descentralizacién de recursos humanos, financieros y fisicos; el fortaleci-

miento de la gestién de las organizaciones de productores; y la negociacién concertada. El eje de

us Ivid., p. 19.
ue  Secretaria de Agriculturay Recursos Hidrd “Programa 1 de modernizacién del campo, 1990-1994", Comercio Exterior,
vol. 40, niim, 10, México, actubre de 1990, p. 988,
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tal esquema consiste, precisamente, en la participacién de los productores en un proceso que respete

las formas de organizacién y de tenencia de la tierra establecidas en la Constitucién.

Otro de los aspectos que constituyen el contexto en el que se da el fortalecimiento de BANRURAL,
es la transformacién financiera de los afios 1989 y 1990, a través de la cual el Estado deja su propiedad
de labanca comercial; se promueve la participacién de los intermediarios financieros; y se disminuye
la regulacién excesiva en ese dmbito. Ello bajo el esquema de la rectoria del Estado en la actividad

financiera, sustentada en el establecimiento de sistemas de evaluacién, supervisién, control y

vigilancia mds estrictos y dgiles.

“...La venta de la participacién estatal de la banca comercial liberé recursos, tanto para avanzar
en cl saneamiento de las finanzas piiblicas como para atender esfuerzos que, por su naturaleza,
corresponden al dmbito gubernamental: la provisién de servicios bisicos a la poblacién mdis
necesitada y la creacién de infraestructura esencial para la eficiencia en la produccién agropecuaria

e industrial”,1%0

La transformacién financiera para la banca de desarrollo ha implicado, entre otros aspectos:
“reorientar sus operaciones, principalmente al segundo piso, redescontando operaciones crecientes
alabanca miltiple y buscando una mayor coordinacién con dichas instituciones; destinar sus apoyos
financieros a un mayor niimero de acreditados de los sectores social y privado; dar mayor
importancia a la viabilidad de sus operaciones para aprobar los financiamientos; desarrollar entre
los acreditados una cultura para el cumplimiento oportuno de sus compromisos financieros,
desterrando paternalismos y confiando en su responsabilidad y compromiso para destinar los
recursos a los fines para los cuales los solicitan; y descentralizar sus operaciones, delegando

facultades de aprobacién a direcciones regionales y gerencias cstatales”. 15!

En particular, ¢l contexto del redimensionamiento de BANRURAL quedé definido en su Programa
de Modernizacién y Fortalecimiento, publicado en 1990. Este persigue, en el dmbito de sus
atribuciones, los siguicntes propésitos: promover un trato diferente con los productores para
transitar del paternalismo a la responsabilidad compartida; lograr mayor cficiencia operativa de la
institucién propiciar un mejor uso de los recursos crediticios; y conceder atencién prioritaria a los

productores rurales de bajos ingresos con potencial productivo.

150 Asociacién Mexicana de Bancos, op. cit., p. 30.
151 Soto Rodriguez, Humberto. “El nuevo perfil de las instituciones financicras”, Séptima reunién de Ia banca. Comercio Exterior, vol.
41, mim. 10, México, octubre dc 1991, p. 102,
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3.5.2 Componentes y avance del proceso

Por su cardcter de banca de desarrollo, el crédito es el eje natural del redimensionamiento
institucional de BANRURAL. En torno al mismo estd enfocada la accién para recapitalizarse y con
cllo fortalecerse {inancieramente, al ticmpo que para ser eficaz en su funcién de apoyo al campo,
bajo un marcado cquilibrio que convencionalmente podria calificarse de corte financiero-econémi-
co-sociopolitico. Ello, en razén precisamente de la tarea sustantiva del Banco, el efecto directo en
el sector primario, y los impactos indirectos en la calidad de vida y en el esquema de organizacién

campesina.

Asi, la reorientacién del crédito comprende varias vertientes, como la modificacién de Ia estructura
de los tipos de crédito, Ia seleccién de los usuarios con base en la identificacién de proyectos elegibles,
la coparticipacién de los productores, el mancjo sclectivo de subsidios, el aseguramiento de Ia
recuperacién, la optimizacién dela mezcla de fuentes de financiamiento, asi como el manejo eficiente
dc la masa de recursos disponibles. Igualmente, Ia reorientacién implica el mejoramiento del soporte

funcional y organizacional para fortalecer también la operacién de la institucién.

Consecuentemente, los frentes especificos del fortalecimiento financiero y operativo de BANRU-
RAL son varios y diversos. Para facilitar su andlisis y sefialar los avances respectivos, se presentan
agrupadamente en componentes genéricos: politica crediticia, mecanismos de operacién crediticia

y reestructuracién administrativa,

a) Politica crediticia
La nueva orientacién de la politica crediticia busca transformar al crédito en un medio mds oportuno
y eficaz para el desarrollo del campo. Se trata de hacerlo un recurso recuperable, vinculado con las

necesidades de los productores.

Para cllo se ha redefinido Ia clientela de la institucién, con base en la potencialidad productiva
de las 4reas acreditadas, El potencial productivo es la condicién que tiene un proyecto en cuanto a
recursos naturales y de infracstructura para que, con base en el apoyo crediticio, genere excedente
econdmico suficiente para capitalizar la empresa, clevar el nivel de vida del productor y permitir al

Banco recuperar ¢l préstamo.

Por lo tanto, el crédito de BANRURAL tiende a otorgarse de acuerdo al grado de desarrollo de los
productores de bajos ingresos, para compensar sus desventajas econémicas. Por lo que corresponde
al resto de productores de bajos ingresos, que no cuentan con potencial productivo y se encuentran
ubicados en zonas de alta siniestralidad, éstos son atendidos por el organismo responsable de

acciones de solidaridad. De esta manera, sc trata de separar claramente las acciones de crédito en
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relacién alas de subsidio, para que éste se canalice en forma transparente y simplificada, vinicamente

conforme a las condiciones econémicas de los acreditados.

Los productores de altos ingresos que necesitan recursos para desarvollarse y mejorar su situacién
productiva, se han transferido a la banca comercial. Se trata de impulsar por otra via las inversiones
dc este tipo de productores, para liberar recursos en beneficio de nuevos productores de bajos

ingresos con potencial productivo.

Asimismo, en la medida que éstos tiltimos alcancen niveles de ingresos superiores, estarin en
condiciones de recurrir también a la banca comercial, o bien optar por continuar operando con
BANRURAL asumicndo el costo real del crédito. Con ello, se busca establecer un proceso continuo
de liberacién de sujetos de crédito preferencial e incorporacién de nuevos que no disponen de
crédito institucional para lograr su desarrollo.

Los supuestos productores que ahora se encuentran excluidos del financiamiento, han empezado
a presionar fuertemente para que se flexibilice esta politica. Argumentan que gran parte de sus
deudas fueron recursos que nunca recibieron, pues quedaron en manos de lideres campesinos y

funcionarios bancarios corruptos.is?

En cuanto a cifias, 1a sclectividad de los acreditados por el BANRURAL estd ocasionando una menor
presencia en el campo, de 7.1 milloncs de hectdreas que financié en 1985, pasé a 1.9 millones en 1990
y 1.8 en 1991.153 Al respecto, se considera que se trata de una presencia menor pero mds real, la cual

en el corto plazo podrd incrementarse, respaldindose con los recursos de recuperacidn crecientes.

Respecto a los acreditados con cartera vencida, éstos estdn siendo atendidos por el Fideicomiso
creado reciente y exclusivamente para tal propdsito. Para que sigan accediendo a nuevos créditos,

deberdn aceptar y reestructurar sus pasivos anteriores.!s

Por otra parte, la nueva orientacién de la politica crediticia del Banco busca restituir al crédito
su funcién de apoyo a la capitalizacién y modernizacién tecnolégica de las unidades productivas,
para lo cual estd procurando incrementar la participacién de créditos refaccionarios en los

programas crediticios.

La actual politica crediticia ticne coherencia, pero lieva implicito un modelo particular de

desarrollo para el campo, que propone fundamentalmente el impulso a las dreas con mayores

12 E! Financiero, periédico dcl 18 y 19 de marzo, México, 1992
133 Epoca, op. cit., 20 de enero de 1992,
154 La Jornada, periédico del 9 de marzo, México, 1992,
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recursos naturales, en detrimento de los sectores rurales que siempre han estado marginados. Por
mds que se afirme que a través del organismo de solidaridad se atenderin las necesidades de esos
scctores, csti por comprobarse si los recursos canalizados crearin una estructura productiva, que
permitaalos campesinos salir del estancamiento, o si estin dirigidos Gnicamente a mitigar las graves

carencias que padecen.

No esdiscutible Ia necesidad de lograr mayor eficiencia en la operacién de BANRURAL, fortalecerlo
financieramente y climinar las pricticas de corrupcién; pero igualmente importantes son las bases
sobre las que se asienta el nuevo esquema de desarrollo para el campo. La propuesta actual para
desarrollarlo supone promover grandes inversiones de capitales nacionales e internacionales, pero
sabre la premisa de subordinar la llamada economia campesina y en la prictica desaparecer la

organizacién ejidal como la promotora del crecimiento.1ss

Al margen de las consideraciones anteriores, hay un efecto real de la reorientacién de la politica
crediticia, lo que corrobora el avance del fortalecimiento paulatino del Banco. Los resultados en
cifras atin no son definitivos, sin embargo, se puede mencionar que en los afios de 1989 a 1991,
éstos serefieren al fortalecimiento de la actuacién del Banco; la redefinicién de la poblacién objetivo
y seleccién de los acreditados; la reduccién del crédito de 4 a 2.9 billones de pesos y de 7.2 a 1.2
hectdreas beneficiadas, como manifestacién directa del resultado en el inciso anterior; y el aumento
de las recuperacioncs directas como principal fuente de recursos, mismas que pasaron de 69 a 99%.1%
El déficit financiero global se abatié de un 35% a un 18%.

b) Mecanismos de operacién crediticia

Los mecanismos aplicados para renovar operativamente el otorgamiento del crédito son en esencia
coparticipativos. Se trata de esquemas abicrtos y democriticos de concertacién crediticia, que
suponen ¢l reconocimiento de la organizacién y laaptitud de los usuarios para conducir los procesos

productivos y administrar los instrumentos y servicios que se ponen a su disposicién.

Por cllo, la operacién del crédito se realiza en forma concertada y corresponsable entre BANRURAL
y los acreditados, a través de dos mecanismos bisicos: el de asamblea y a través de los consejos
consultivos de las sucursales operativas. Estos mecanismos de operacién promueven la participacién
de los productores y sus organizaciones en la determinacién del monto y destino del crédito y de
las responsabilidades en la aplicacién y mancjo de los recursos. Asi, los productores que ya se
relacionan directamente con el Banco estin eliminando los mecanismos de control que habian

cjercido lideres agrarios y organizaciones burocriticas, que condicionaban el otorgamiento del

155 Calva, José Luis. “4Es culpable el cjido.” Perfil de La fornada, periddico del 26 de noviembre, México, 1991,
136 DBANRURAL. Relas y estrategias, documento interno, México, mayo de 1992,



7

crédito y generaban esquemas corruptos. Consecuentemente, las organizaciones campesinas que

subsistan, tendrin otro perfil politico y desbordarin los filtros corporativistas.

Asimismo, se ha eliminado virtualmente el crédito en especie para otorgarse sélo en efectivo, de
modo que los productores estdn en posibilidad de adquirir o contratar directamente los insumos y
servicios mds convenientes, También se busca que dispongan de los recursos oportunamente y en
un mimero adecuado de ministraciones, ya que de ello depende que el crédito tenga éxito en

promover las actividades agropecuarias.

Lasactividades complementarias al crédito se ha previsto transferirlas a los productores, en forma
diferenciada, gradual y continua, segiin su organizacién y capacidad operativa. De esta manera, el
Banco deja de participar en los procesos comerciales de los acreditados y tinicamente asesora y
provee apoyos indirectos para la operacién comercial. Con cllo se pretende transferir a los
productores la facultad de decidir el tipo, l1a intensidad y las caracteristicas de la asistencia técnica
que demanden sus unidades productivas. La transferencia se vincula con el financiamiento via
crédito y estd en funcién de los indices de recuperacién y productividad. Este nuevo enfoque estd
propiciando el inicio de una nueva relacién con los acreditados que favoreceri el destierro del

paternalismo y del autoritarismo burocritico.

Para evitar ineficiencias y desvios en la asignacién de los recursos, el Banco estd revisando y
actualizando sus normas y procedimientos de supervisién, a la vez que mejorando los sistemas

internos de control y supecrvisién.

No obstante, las nuevas reglas de operacién crediticia no hacen referencia a la simplificacién de
los documentos para acceder al financiamiento, a pesar de que en muchas ocasiones se han
convertido en obstdculos administrativos que dificilmente pueden cumplirlos productores de bajos

ingresos.

Como un ejemplo detallado estd el acta de matrimonio que deben presentar los colonos y
Pequeiios propictarios, o ¢l acta de nacimiento los integrantes de sociedades de solidaridad social,
en cada solicitud de crédito. Igualmente puede decirse de los diversos permisos y registros que
tienen que llevar a cabo los solicitantes del crédito ante varias dependencias del Gobierno Federal
para completar sus expedientes. En este caso la dificultad también pucde ser grave si estas

dependencias no proporcionan los documentos en los tiempos requeridos.

Ante estas limitaciones, es necesario que el Banco profundice su proceso de modernizacién en

cl plano operativo, climinando o flexibilizando sus requisitos para otorgar el crédito, sin que esto
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vaya en detrimento de la rentabilidad de los proyectos financiados. Deberdn suprimirse trdmites y

documentos que sélo se han convertido en obstidculos para acceder al financiamiento.

Por lo tanto, surge la preocupacién de cémo el Banco logrard su modernizacién en un contexto
en que las otras dependencias del sector no actiien eficientemente. En este sentido, los propésitos
de csta institucién pueden verse afectados.

Lo anterior se agudiza en la medida que las condiciones de marginacién en que viven este tipo
de productores contimian sin solucién, lo cual quiere decir que no estardn en posibilidad de
gestionar de manera independiente todos los requisitos para solicitar el crédito. Dificilmente se
logrard una mayor participacién y corresponsabilidad de los productores en la gestién de sus
empresas, tal como lo plantea la politica crediticia, a menos que efectivamente se les brinde los

canales adecuados y las condiciones para que ejerzan dicha participacién,

Asimismo, es necesario superar la relacién paternalista que el Banco establecié con sus acredita-
dos, por otra donde exista corresponsabilidad. El problema son los medios para lograrlo, sobre todo
si se recuerda la politica de tutelaje que el Estado impulsé en todo el periodo posrevolucionario y

especialmente con los campesinos.

Bajo este enfoque, su modernizacién supondri una profunda transformacién de su desarrollo
institucional. Para ello, serd nccesario evaluar constantemente no sélo a los cuadros directivos, sino
también al personal operativo, con ¢l propésito de mantener siempre un enfoque de servicio a la

clientela, eliminando corrupciones y esquemas que no respondan a esta nueva concepcién.

Asi, lainstitucién estard sujeta a un proceso permanente de desarrollo que le permita ir superando

sus deficiencias, lo cual deberd traducirse en un mejor servicio a los productores.

En conclusién, ¢l avance en la modernizacién de BANRURAL es importante en cuanto a la
conceptualizacién del cambio, pero ain es necesario profundizarlo y traducirlo a los esquemas y

niveles operativos para lograr una transformacién integral,

c) Reestructuracién administrativa

En cuanto a la reestructuracién administrativa se estdn llevando a cabo cambios profundos que
buscan adecuar la institucién a las necesidades de la nueva politica crediticia. En ese sentido, dicha
estructura procura mantener una dimensién acorde a la magnitud de sus operaciones y funciones,
seglin criterios de eficiencia y economia de costos, simplificando politicas y procedimientos y
racionalizando el uso de recursos presupuestales y materiales.
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Esta reestructuracién ha definido a la oficina matriz del Banco como la entidad corporativa de

todo el Sistema, con funciones normativas, de supervisiény control en el ejercicio de los programas

crediticios. Los bancos regionales funcionan descentralizadamente a través de las sucursales

operativas y las gerencias estatales. Las primeras son responsables de operar cl crédito y tienden a

ser unidades auténomas; mientras que las gerencias estatales se convierten en las instancias de

programacién a nivel de entidad federativa.

Los aspectos en los que hubo avance, durante los aiios ochenta, sc refieren ala descentralizacién

y desconcentracién de las actividades del Banco, la simplificacién administrativa, y Ia adecuacién de

su estructura orgiinica.

— En cuanto a la descentralizacién, los resultados consisten en la delegacién de facultades a los
bancos regionales parala autorizacién del crédito; la instrumentacién del sistema de operacién
descentralizada de los recursos; la descentralizacién del mancjo de valores; asi como la compra

de insumos, maquinaria e implementos.

~— Respecto a la desconcentracién, entre 1984 y 1985 fueron reubicados en los bancos regionales

485 emplcados del Banco Nacional.

— Con la simplificacién administrativa se buscé hacer mds 4gil y efectiva la operacién de Ia
institucién. Para cllo, se redujeron considerablemente los ticmpos y los trdmites de las

actividades sustantivas relacionadas con cl otorgamiento de crédito.

~— Finalmente, enlo que se refiere a la reestructuracién orgdnica en el periodo de 1983-1988, de las
520 unidades administrativas que existian en 1983, se climinaron 297, equivalente al 57%. De éstas,
20 correspondicron a subdirccciones, 107 a subgerencias, 3 a subdirecciones generales, 23 a
gerencias y 144 a departamentos. La reduccién de la plantilla de personal, en el periodo, fue de 1

733 personas en el Banco Nacional y de 1 480 en los Bancos Regionales.1s?

— Asimismo, se redujo en un 58% el miimero de puestos de mando en 1990, respecto a 1988, y
centre cl 30 de noviembre de 1988 y ¢l 31 de mayo de 1990 la plantilla de personal disminuyé
de 3 030 a 2 047 plazas (32%). A su vez, el Banco ha realizado la liquidacién de bodegas e
instalaciones que utilizaba para almacenar los insumos. De las 414 bodegas que tenia, se
climinaron entre ¢l 10 y 15%. Asimismo, de las 500 oficinas que existian en todo el pais, el
Banco liquidé 260 y sc fortalecerdn las restantes para dar un mejor servicio a la clientela,1ss
Se ha asegurado que entre 1988 y 1991 BANRURAL ha “adelgazado” en un 60%.

BANRURAL, Informe...., op. cit., pp. 208, 209,
Epoca, 20 de enecro, México, 1992, Entrevista a Jaime de Ja Mora Gémez, director de BANRURAL.
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Asimismo, se readecuan los fideicomisos y se mejora la complementariedad de sus programas
con los realizados por el Banco. Se mantienen vigentes sélo aquellos que complementen las
funciones y el cambio estructural de la institucién, al haberse eliminado los que habfan cumplido

con los fines para los que fueron creados o los que no justificaban su presencia sectorialmente.

Desde cl punto de vista juridico-normativo se espera una transformacién mds profunda, que se
generard con la reforma al articulo 27 constitucional, recientemente aprobada, la cual modifica
sustancinlmente la estructura agraria surgida de la Revolucién. Ello ha originado posiciones
encontradas entre los diferentes sectores politicos, académicos y en las mismas organizaciones

campesinas.s?

En lo general, las opiniones favorables a esta modificacién constitucional consideran que seri la
base para lograr reactivar al campo mexicano, a través del impulso la llegada de capitales, mismos
que dardn la pauta para fuertes inversiones que cleven tanto la produccién como la productividad,
¥ por esa via mejoren las condiciones de vida de la poblacién rural y se satisfagan las necesidades

alimentarias del pafs.

Por su parte, las opiniones desfavorables sciialan la posibilidad de que los fuertes capitales
acaparen grandes cxtensiones de tierras, a costa de las organizaciones ¢jidales, y vuelva a implantarse

cl latifundismo con las nefastas consecuencias que implicarfa para la justicia de los campesinos.

Como comentario final, conviene enfatizar que el avance conjuntado de los tres componentes en
que sc presenta ¢l redimensionamiento de BANRURAL, muestra consistencia en la reversién de la
tendencia descapitalizante y de servicio ineficaz que empezaban a caracterizar ala institucién, como
consecuencia de politicas inadecuadas tanto financieras como de operacién. Asi, la experiencia
especifica del redimensionamiento de BANRURAL aporta elementos de andlisis, titiles para explicar

la transformacién de la administracién gubernamental para el campo.

15 Para profundizar en esto ver articulos periodisticos de: Peifil de La Jornada. A. Medellin, Rodrigo; Morett Sinchez, Jestis Carlos;
Calva, José Luis y otros, periodicos de 26 de noviembre, Mexico, 1991.



CONCLUSIONES

En México, Ia participacién econémica del Estado ha sido determinante para impulsar el desarrollo
nacional en el perfodo posrevolucionario. Su evolucién ha sido acorde a las condiciones econémicas
y politicas de cada etapa histérica, a la vez que ha reforzado la presencia del Estado, inde-

pendicentemente del grado de participacién del mismo.

En términos de balance histérico, cllo significa un manejo politico favorable delintervencionismo
estatal, mismo que también hubiera sido exitoso en lo econdmico st hubiera habido la visién
gubernamental oportuna, para ajustar con elasticidad el grado cualitativo y cuantitativo del propio

intervencionismo.

Las empresas paracstatales han sido el instrumento utilizado, en mayor medida, para concretar
la participacién del Estado en la economia, contribuyendo a mantener niveles relativos de estabilidad
politica y de desarrollo econémico. Con ello, se han propiciado las condiciones para sustentar la

legitimacién del Gobierno en cada etapa histérica.

La participacién cconémica del Estado Mexicano tuvo su justificacién en la medida que sus
empresas cumplicron un papel histérico, al ser las promotoras de Ia creacién de la infraestructura
indispensable para avanzar en el desarrollo nacional, asi como en la proteccién de la planta
productiva y el empleo. No obstante, en el transcurso de las décadas se abusé del intervencionismo,
con lo que se provocaron las contradicciones que lievaron al debilitamiento fundamentalmente de

las propias entidades prestatales y al agravamiento del déficit puablico.

La orientacién del desarrollo prevaleciente hasta los afios setenta se modificé por la decisién del
Estado de redimensionar el sector paraestatal. Ello implicé un cambio profundo en las relaciones
con todos los sectores de la sociedad. Significé sustituir la politica del paternalismo del Estado por

una politica de responsabilidades compartidas.

Por ello, puede afirmarse que el redimensionamicento del sector paraestatal forma parte de la
estrategia general tendiente no sélo a enfrentar la crisis financiera coyuntural del Estado, sino
también a2 modificar el modclo de desarrollo seguido en las Gltimas décadas posrevolucionarias.
Este cambio supone impulsar Ia participacién de la sociedad civil en el 4mbito econémico, al tiempo
que ¢l Estado incrementa cl gasto destinado a sectores sociales marginados. Se trata de una medida

con efectos en el campo econdmico y en el politico.
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El redimensionamiento del Scctorp:_\raeslntal se ha ideologizado, a partir de las opiniones de
grupos y partidos politicos que buscan en esta polémica la posibilidad para incrementar su fuerza

politica.

Para garantizar la rectoria econémica y continuar el desarrollo bajo una orientacién nacionalista,
el Estado tendrd que incrementar la eficiencia en sus politicas macroeconémicas y modernizar las

empresas estratégicas.

Los limites del redimensionamiento no son claros ni precisos, en virtud de la discrecionalidad
para definir cudles son las empresas estratégicas o prioritarias. Ello da lugar a que contimien
desincorporindose empresas que en otros periodos tenian tales categorias. Al respecto, no hay
pardmetros para calificar los impactos en la rectoria del desarrollo. Desde un punto de vista simplista,
podria senalarse que se estd dejando en manos del sector privado el dinamismo y Ia orientaciéndel
desarrollo nacional; sin embargo, apenas estin por evaluarse otros mecanismos, como los pactos
de concertacién econémica, que si bien tienen un matiz inductivo y concertador, se suscriben con

un criterio rector apoyado por soportes coercitivos.

El redimensionamiento tiene impactos politicos, en la medida que modifica el peso del estado
en la correlacién de fuerzas sociales. Ante ello, el propio Estado tendri que desarrollar nuevas
habilidades politicas para acudir progresivamente a férmulas cada vez mis concertadoras con los

agentes econémicos y politicos.

Elredimensionamiento no sélo se traduce en la desaparicién de empresas. También se refiere al
fortalecimiento de otras que siguen siendo estratégicas, como el caso de BANRURAL, cuya transfor-
macién financiera y operativa se intensificé de manera decisiva en los tdltimos tres afios, a partir de

su Programa de Modernizacién y Fortalecimiento.

El fortalecimiento financiero de la institucién se ha logrado con basc en una nueva orientacién
de su politica crediticia, Ia cual propone restituir la funcién esencial del crédito, diferenciindolo
del subsidio. Para ello, el Banco reenfoca su cobertura de atencién exclusivamente alos productores
de bajos ingresos, cuyos proyectos aseguren la rentabilidad necesaria, para no descapitalizar a la
institucién. Asi, se aseguran las recuperaciones directas que a su vez permitan sostener y reproducir
las disponibilidades de créditos, considerdndose las contrapartidas de inversién por parte de nuevos

beneficiarios.

El resto de productores estd siendo atendidos por otras vias. Los que también son de bajos

ingresos, pero que no tienen posibilidades de operar rentablemente, se canalizan al organismo
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responsable de acciones de solidaridad, con criterios propiamente de subsidio; y los de altos ingresos

se atienden por la banca comercial con tasas‘de interés'de mercado.

Si bien BANRURAL funcioné cn perfodoé anteriores deacuerdo a cierto peso politico, que distorsiond
los propésitos del crédito, ahora se le esti restituyendo su verdadero papel de banca de desarrollo, con
el propésito de que contribuya sostenidamente a la superacién de los problemas del campo mexicano.
Se trata de hacer mis cliciente la operacién de la institucién, no como un fin en sf mismo, sino para

lograr la capitalizacién de los acreditados y mejorar su nivel de vida.

Como esencia del fortalecimicnto operativo institucional, se ha logrado aligerar Ia estructura
orginica, a la vez que descentralizar las decisiones y un tramo importante de su operacién. Ello,
para estar mis cerca de los usuarios y otorgarles ¢l monto suficiente de crédito, en los tiempos
requeridos. Ambos aspectos, son premisas fundamentales para respaldar la aplicacién efectiva de

la nueva politica erediticia,

La implicacién politica del redimensionamiento de BANRURAL consiste en la modificacién de la
relacién paternalista que se habia desarrollado con los acreditados, a otra donde se promueve su
participacién en las decisiones. Ahora, se reconoce la capacidad de los productores para determinar
y compartir, conjuntamente con ¢l Banco, 1a responsabilidad del desarrollo de sus proyectos

productivos.

A partir de su redimensionamiento, BANRURAL estd tendiendo a convertirse en una institucién
financieramente sana. Sin embargo, es necesario profundizar su fortalecimiento operativo incorpo-
rando una nueva cultura de servicio a los usuarios que refuerce la participacién de los productores,
a la vez que elimine vicios y tridmites administrativos innecesarios. Con cllo se asegurard su papel

destacado en la reactivacién del campo mexicano durante los siguientes lustros.

El redimensionamiento del scctor paraestatal en México es un proceso virtalmente concluido.
Sus impactos definitivos se reflejardn en el mediano plazo. Porahora, resulté una medida obligada,
praguiitica y eficaz para enfrentar Ia erisis financiera de los afios ochenta. Ha sido lainica opcidén
viable para recuperar ¢l crecimiento y apuntalar las acciones de beneficio social en apoyo de los

estratos marginados.



ANEXO

Documentacién que debe presentar el acreditado para la autorizacién y ministracién de los créditos
de BANRURAL, segiin normas de operacién del crédito de BANRURAL, publicadas en marzo de 1992.

La documentacién se integra en dos expedientes: uno denominado maestro que a su vez s¢ integra

con los documentos que certifican Ia legitima constitucién del acreditado; y otro denominado de

operacién que se integra con los documentos relativos a la autorizacién, la contracién y el ¢jercicio

del crédito.

A. EXPEDIENTE MAESTRO

El expediente maestro se divide en dos tipos de documentos: los que se presentan una sola vez y los

que se presentan con cada solicitud de crédito.

Documentos que se presentan una sola vez

L

1L

L

EJIDOS Y COMUNIDADES

1.1 Constancia que ampara la dotacién definitiva o provisional de tierras.

1.2 Acta de posesién.

1.3 Copia del plano de ¢jecucién o deslinde.

1.4 Informacién que integra el expediente bisico en el Programa de crédito en asamblea.

SOCIEDADES DE PRODUCCION RURAL

2.1 Titulos de propiedad de los bienes ofrecidos en garantia y plano topogrifico o croquis
inscritos en el Registro Piblico de la Propiedad.

2.2 Certificado de inafectabilidad agricola o ganadera en su caso, constancia de la SRA de
que no existe resolucién pendiente de ejecutar o solicitud de afectacién sobre los
predios ofrecidos en garantia.

2.3 Acta constitutiva.

2.4 Estatutos.

2.5 Inscripcién en Registro Agrario Nacional o la constancia de la SRA de que se encuentra
en tramite.

2.6 Permiso de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

UNIONES DE EJIDOS Y COMUNIDADES

3.1 Acta de asamblea sobre el acuerdo de integracién de la organizacién.

3.2 Acta de asamblea general extraordinaria del ejido mediante la cual se otorga la cesién
de derechos para la construccién de obras. Cuando no sea parcela ejidal deberd existir
el titulo de propiedad para que se establezca la garantia del caso.

3.3 Nombramientos de delegados representantes.
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3.4 Acta constitutiva.
3.5 Inscripcién en Registro Agrario Nacional o la constancia de 1a SRA de que se encuentra
cn trdmite.

. UNIONES DE SOCIEDADES DE PRODUCCION RURAL

4.1 Acta de asambleas sobre el acuerdo de integracién de la organizacién,

4.2 Nombramientos de delegados representantes.

4.3 Acta constitutiva.

4.4 Estatutos.

4.5 Inscripcién en Registro Agrario Nacional o la constancia de Ia SRA de que se encuentra
en udmite.

4.6 Inscripcion en el Registro Publico de la Propiedad o en el registro de crédito agricola.

4.7 Permiso de la Secretarfa de Relaciones Exteriores.

. ASOCIACIONES RURALES DE INTERES COLECTIVO

5.1 Acta de asamblea sobre el acuerdo de integracién de la organizacién.

5.2 Nombramientos de delegados representantes.

5.3 Acta constitutiva.

5.4 Estatutos,

5.5 Inscripcién en Registro Agrario Nacional o la constancia de la SRA de que se encuentra
en tramite.

5.6 Inscripcién en el Registro Piblico de la Propiedad o en el Registro de Crédito Agricola.

5.7 Permiso de Relaciones Exteriores.

. COLONOS Y PEQUENOS PROPIETARIOS

6.1 Titulos de propiedad de los bienes ofrecidos en garantia y plano topogrifico o croquis
inscrito en el Registro Piiblico de Ia Propiedad.

6.2 Certificado de inafectabilidad agricola o ganadera en su caso, constancia de la SRA de
que no existe resolucién pendiente de ejecutar o solicitud de afectacién sobre los
predios ofrecidos en garantia.

UNIDADES DE PRODUCCION RURAL

7.1 Plano de la unidad de produccién.

7.2 Acta de asamblea sobre el acuerdo de integracién de la organizacién.

7.3 Nombramientos de delegados representantes.

7.4 Acta constitutiva.

7.5 Inscripcién en Registro Agrario Nacional o la constancia de la SRA de que se encuentra
en tramite.

7.6 Inscripcién en el Registro Nacional Agropecuario.

7.7 Permiso de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

COOPERATIVAS AGROPECUARIAS Y AGROINDUSTRIALES
8.1 Acta constitutiva.
8.2 Estatutos.

ESTA TESIS Me pror
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8.3 Inscripcién en Registro Agrario Nacional o 1a constancia de la SRA de que se encuentra
en tramite. '

8.4 Inscripcidn en cl Registro Cooperativo Nacional,

8.5 Permiso de lIa Secretaria de Relaciones Exteriores.

8.6 Dictamen favorable expedido por la representacién de la SARH en el Estado y autoriza-
cién de la SRA en su caso

UNIONES DE CREDITO

9.1 Acta constitutiva,

9.2 Estatutos.

9.3 Registros de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros; Publico de la Propicedad,
seccién comercio; SHCP; Patronal del IMSS; y del INFONAVIT.

9.4 Permiso de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

9.5 Copia del oficio de autorizacién de la Comisién Nacional Bancaria para operar como
unién de crédito.

9.6 Documento de autorizacién que establece el limite de pasivo exigible emitido por la
Comisién Nacional Bancaria.

. SOCIEDADES DESOLIDARIDAD SOCIAL

10.1 Acta constitutiva.

10.2 Estatutos.

10.3 Inscripcién cn Registro Agrario Nacional o Ia constancia de la SRA de que se encuentra
en trimite.

10.4 Inscripcién en registro de la Secretarfa del Trabajo y Previsién social.

10.5 Permiso de la Sceretaria de Relaciones Exteriores.

. COOPERATIVAS ESCOLARES

11.1 Acta constitutiva.
11.2 Estatutos.
11.3 Registro de la SEP.

. SOCIEDADES COOPERATIVAS PESQUERAS

12.1 Acta dc asamblea sobre el acuerdo de integracién de la organizacién.

12.2 Acta de asamblea general entraordinaria del ¢jido mediante la cual se otorga la cesién
de derechos para la construccién de obras. Cuando no sea parcela ejidal deberd existir
el titulo de propiedad para que se establezca la garantia del caso.

12.3 Acta constitutiva.

12.4 Inscripcién en el Registro Cooperativo Nacional.

12,5 Permiso de la Secretaria de Pesca para la explotacién de especies reservadas, en su
caso.

12.6 Permiso de la SARH para uso de agua,
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Documentos que se presentan con cada solicitud de crédito

1. EJIDOS Y COMUNIDADES
1.1 Ultima acta de investigacién de usufructo parcelario.
1.2 Acta de asamblea de balance y programacién.
1.3 Certificados de derechos de agua.
1.4 Permiso de siembra.
1.5 Permiso de explotacién de pozos.
1.6 Estado de adeudos expedidos por la sucursal y aprobado por la asamblea de balance y
programacién.
1.7 Patente o registro de fierro para marcar ganado y en su caso, la sefal de sangre.
1.8 Reglamento interior de trabajo.

II. SOCIEDADES DE PRODUCCION RURAL

2.1 Manifestacién del solicitante de que los bienes ofrecidos en garantia estdn libres de
gravamen.

2.2 Ultimo recibo de pago del recibo predial.

2.3 Poder notarial para gravar bienes de terceros o autorizacién judicial para proceder de
igual forma a los titulados a favor de menores.

2.4 Relacién y avaliio de los bienes ofrecidos como garantia para respaldar la operacién.

2.5 Certificados de derechos de agua.

2.6 Permiso de siembra.

2.7 Permiso de explotacién de pozos.

2.8 Patente o registro de fierro para marcar g:mado Y en su caso, la senal de sangre.

2.9 Estado de ingresos y egresos actualizado, firmado por el solicitante.

2.10 Garantins colaterales suficientes en el caso de adoptar el régimen de responsabilidad

limitada o suplementada.

II1. UNIONES DE EJIDOS Y COMUNIDADES

3.1 Reglamento interior de trabajo.

3.2 Balances generales y estado de pérdidas y ganancias, cuando menos de los dltimos tres
ejercicios sociales.

3.3 Garantias colaterales.

3.4 En créditos agroindustriales, ¢l acta de asamblea extraordinaria en la cual se garantiza
cl suministro de la materia prima por parte de los miembros dedicados a la actividad
productiva,

IV. UNION DE SOCIEDADES DE PRODUCCION RURAL
4.1 Manifestacién del solicitante de que los bienes ofrecidos en garantia estdn libres de
gravamen.
4.2 Ultimo recibo de pago del impuesto predial.
4.3 Relacién y avalio de los bienes ofrecidos como garantia para respaldar la operacién.
4.4 Estado de ingresos y egresos actualizado, firmado por el solicitante.
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4.5 Balances generales y estado de pérdidas y ganancias, cuando menos de los tres ltimos
ejercicios sociales.

4.6 Garantias colaterales suficientes en ¢l caso de adoptar el régimen de responsabilidad
limitada o suplementada.

. ASOCIACIONES RURALES DE INTERES COLECTIVO

5.1 Ultima acta de clecciones de autoridades.

5.2 Balances generales y estado de pérdidas generales.

5.8 Garantias colaterales suficientes.

5.4 En créditos agroindustriales, el acta de asamblea extraordinaria en la cual se garantiza
elsuministro de la materia prima.

. COLONOS Y PEQUENOS PROPIETARIOS

6.1 Manifestacién del solicitante de que los bienes ofrecidos en garantia estdn libres de
gravamen.

6.2 Poder notarial para gravar bienes de terceros o autorizacién judicial para proceder de
igual forma a los titulados a favor de menores.

6.3 Copia del acta de matrimonio.

6.4 Relacién y avaldo de los bienes ofrecidos como garantia para respaldar la operacién.

6.5 Certificados de derechos de agua.

6.6 Permiso de siembra.

6.7 Permiso de explotacién de siembra.

6.8 Patente o registro de fierro para marcar ganado.

6.9 Estado de ingresos y egresos actualizado, firmado por el solicitante.

UNIDADES DE PRODUCCION RURAL

7.1 Uliima acta de cleccién de autoridades.

7.2 Certificados de derechos de agua.

7.8 Permiso de siembra.

7.4 Permiso de explotacién de pozos.

7.5 Patente o registro de fierro para marcar ganado.

7.6 Reglamento interior.

7.7 Balances generales y estado de pérdidas y ganancias.

. COOPERATIVAS AGROPECUARIAS Y AGROINDUSTRIALES

8.1 Certificados de derechos de agua.

8.2 Permiso de siembra.

8.3 Permiso de explotacién de pozos.

8.4 Patente o registro de fierro para marcar ganado.

8.5 Estado de ingresos y egresos actualizado, firmado por el solicitante.
8.6 Balances generales y estado de pérdidas y ganancias.

UNIONES DE CREDITO
9.1 Manifestacién del solicitante de que los bienes ofrecidos en garantia estdn libres de
gravamen.
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9.2 Programa de actividades y plan de operaciones con la aprobacién de la Comisién
Nacional Bancaria y de Seguros.

9.3 Relacidén y avaldo de los bienes ofrecidos como garantfa para respaldar la operacién.

9.4 Acta de Ia asamblea ¢jidal autorizando a ejidatarios o grupos a operar con la Unién.

9.5 Documentacién que demuestre que continiia vigente su autorizacién con las modifica-
ciones que hubicran autorizado en la integracién de su capital social y en su relacién
de sus socios, asi como las actas de asamblea extraordinaria que hubieran aprobado los
incrementos en su capital y/o su membresia.

9.6 Balances gencrales y estado de pérdidas y ganancias.

X. SOCIEDADES DESOLIDARIDAD SOCIAL
10.1 Copia del acta de matrimonio.
10.2 Certificados de derechos de agua.
10.8 Permiso de siembra.
10.4 Permiso de explotacién de pozos.
10.5 Patente o registro de fierro para marcar ganado.
10.6 Balances generales y cstado de pérdidas o ganancias.

XI. COOPERATIVAS ESCOLARES
11.1 Certificados de derechos de agua.
11.2 Permisos de siembra.
11.3 Permisos de explotacién de pozos.
11.4 Patente o registro de fierro para marcar ganado.
11.5 Reglamento interior de trabajo.

XII. SOCIEDADES COOPERATIVAS PESQUERAS
12.1 Reglamento interior de trabajo.

Asimismo, todos los sujetos de crédito tienen que presentar con cada solicitud de crédito los
siguientes documentos:

— Solicitud de crédito.

— Ultima acta de eleciones de autoridades. (excepto las soc. coop. pesqueras)

— Otros permisos (clectrificacién, desmonte, etc.). (excepto las soc. coop. pesqueras, ejidos y
comunidades).

Con base en la documentacién del expediente maestro, el banco emite lo siguiente:
— Opiniénjuridica.

— Opinién organizativa

— Opinién crediticia,

— Opinién técnica.

~ Opinidn financiera.

— Evaluacién técnico-crediticia y resumen de la misma.

— Propuesta de crédito para autorizacién.

— Autorizacién del crédito.

— Autorizacién de la fuente financiera.

— Contrato de apertura del crédito y convenios modificatorios.
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B. EXPEDIENTE DE OPERACION
1. Copia del contrato de crédito y sus anexos y del convenio modificatorio, en su caso.
2, Copia de la evaluacién técnica-crediticia y resumen de la misma.
3. Copia de los pagarés que amparan el gjercicio del crédito.
4

. Copia de las certificaciones de depésitos de titulos de crédito y documentacién relativa al
descuento.

5. Copia de la documentacién relativa al aseguramiento.

6. Copia de facturas.

7. Actas de compra-venta.

8. Certificacién de Ia calidad del ganado e inversiones.

9. Copia de los certificados de depésito en el caso de créditos prendarios.
10. Informes de aplicacién de crédito y de estimacién de la produccién.
11. Informesy cédulas de supervisién.

12. Solicitud y documentacién relativa a los tratamientos de cartera.

13. Copias delas actasde asamblea (sélo para sociedades cooperativas y ejidos y comunidades).

—
ks

Estados de cuenta y posicién de adeudos individual, en su caso.
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