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Eﬁcacié de ]é Emprééa delica cbmo Instrumento de Politica Econdmica
lntroduccién;

Es comun observar que el dogma econémlco permee en buena parte de las
dlscusmnes sobre el rumbo de las decisiones ptblicas. En este’ sentldo. suelen
presentarse ‘conclusiones preconcebidas o la aceptacién de tendencnas o modas
alejadas del mas estricto rigor analitico y conceptual. Syiguiendoia'SaVate'r‘A; S

. hace falta sustituir las etiquetas y dogmas inamovibles que condicionan |deolég|camente
nuestro acatamiento de lo estatuido por ideas politicas, para transformarlo y ‘abririo a ia
complicidad consciente de quienes menos provecho sacaron hasta ahora de ‘Ia vida en
comunidad. e R

Por ello, es una obligacién, de quien se precie de contar con un minimo_sentido
cientifico, despojarse de interpretaciones -que rayen en lugares . 'ComUnes' y
atreverse a entrar en un proceso abierto de re-aprendizaje permanent

evaluacion de la',é‘rﬁp‘résapuﬁlirca _’rﬁékicérié ene 5|glo X

Hoy en d|a Ia vngenma de la intervencién estatal es cuestlonada desde muchas
aristas. Algunas apegadas ala mas pura ortodoxna consaderan al Estado como el
ente penurbador del equilibrio econémico, de Ias libertades cludadanas e inhibidor
del potencial ‘econdmico de los individuos env socnedad : Otras expllcaclones

aducen que la intervencién estatal sucumbué ante la globalizacién e
internacionalizacién de la economia y de aquellos efectos mherentes tales como
la profundidad de las hipercomunicaciones, la facuhdad de los flujos financieros
mundiales, la asequibilidad de Ia tecnologia yA Ié _preeminencia de la

1. SAVATER, Fernando. “Elegir la politica™, en: Letras Libres, México, marzo de 2002, P, 99.
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multipolaridad.? En esta dlscusnén por cierto, no estén exentas posumones que ven
en estos factores el fn mismo del Estado moderno.

Resulta interesante observar la opinién de Bovero respecto a la globalizacion:

La globalizacién de la que todos (demasiados) hablan, no es un fenémeno unitario. En ella
podemos distinguir dos dimensiones: la dimensién econdmica, que a su vez se puede
descomponer en numerosos aspectos, y la dimension informatico-telematica. A estas dos
dimensiones les debemos agregar y contraponer tanto la globalizacion juridica, que
corresponde al universalismo de los derechos, como la globalizacion politica, que se refiere
a la expansion mundial de la democracia... pero desde septiembre de 2001 estamos
enfrentando un nuevo escenario global, otra vez doble, caracterizado por el miedo sin
fronteras, y por la guerra sin limites: dos fendmenos que podriamos, por analogla, indicar
como globalizacion psicolégica y globalizacién militar.®

En otro orden, coexisten también apologistas del intervensionismo estatal, quienes
encuentran en el Estado el mecanismo que permite regular la voracidad de los
apetitos capitalistas, mitigar las fallas estructurales de las economias de mercado,
mantener la tasa de ganancia o‘per'rhitir una mejor distribucién de la riqueza y, por
ende, paliar los desequilibrios socyiales.

Llama la atencion que lavlitera"tur‘a economica de los afios setenta también estaba
influenciada por los “dogmas economicos” de los que hablamos al principio, sélo
que en esa ocasion era precisamente para defender a capa y espada a la
empresa publica. En este sentldo es llustratlvo que .para Horacio Flores de la

Pena:*
. resulta conveniente analizar las razones del tipo econdmico que han conducido al

Estado a crear empresas publicas, proceso que, en forma irreversible, seguira creciendo
2. Es necesario acotar que fa nocion de i idad se ve i i ante como la guerra
contra el terronsmo onginada de los i en los E: Umdos el 11 da sepllembre de 2001, pues
ese episodio refrendd una visible de los i por a sus aliados,
como a casi todos los palses del orbe
3. BOVERO, Mi X ia, derechas (¢ Siete globalizaciones?)”, en: Este Pais, Septiembre de
2002, P. 2

4. FLORES de la Pefia. Horacio. "Empresa publica y desarrolio™, en: Teoria y Practica del Desarrollo, FCE, México, 1976.
Cap VI, pp. 167-192



Eficacia dé VIaA”Emprés'a Pﬂbifca cdr}ac; Iné{mmento de Polliica Econémlca -

en el futuro, a menos que se llegue auna sutuacnén polmca donde se sacnf quen las formas
democrétlcas de convivencia.: “ :

Otra vertiente lmponante que lmplde reconocerse por el dogma econémlco es la

y econdmico; sobre los factores del descrédito hacia la empresa publlca naclonal

en torno a la validez de la apreciacion generalizada de que la acclén empresarla
del Estado genera siempre ineficiencia y corrupcion. Si la empresa publlca tlene
tan bajos indices de popularidad ¢por qué, aun con la Ilegada de un réglmen pro
empresarial al gobierno federal, persisten las empresas publlcas, Y més aun, se
crean nuevas, como el caso de la reciente nacuonallzaclon de los mgenlos
azucareros?® ¢ Es necesario replantear este instrumento para corregur Ios fallos del
mercado? ;

5. AYALA Espino. José. Estado y Lta de la ia mixta en el siglo XX. UNAM-FE,
México, 2001, P. 11.
6. Septiembre de 2001.
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Aunque el alcance de este ensayo no busca responder todas estas mquxetudes si
pretende adentrarse ‘en evaluar la efcac:a de'la empresa publlca en Méxxco En
este sentldo se plantea los slgunentes ObjethOS

o Est'udi‘érxl‘asi diférehtes ihterprétécidn ! sobre la empresa publlca‘
analizar el desarrollo histérico de la empre
o discutir la aplicabilidad de la empresa publlca para'correglr algunos desajustes

bllca mexlcana

0

del mercado y
o proponer criterios para la utlluzaclén de la empresa pubhca en eI contexto

econdmico y politico actual

Uno de los ejes fundamentales de este enSayb sera considerar a la enﬁpresa
publica como un instrumento, tal como lo apunta Victor - Barrueto,.- ex
vicepresidente del Partido por la Democracia de Chile: '

el debate dogmatico entre Estado versus privados [sic] no tiene sentido, como las
empresas publicas son instrumentos y no fines, lo que si vale |2 pena discutir es cémo
creamos condiciones favorables para que puedan desarrollarse y cumplir plenamente sus -
objenvos

Si bien es cierto que seria inconsistente proponer el resurgimiento de una politica
intervensionista y estatizadora, bien vale la pena explorar qué fue en realidad lo
que fallé con este tipo de estrategias, si fue el instrumento en si; o quiza, una

aplicacién deformada del mismo.

7. BARRUETO Victor. “Chile: ¢ izacién o Privatizacién?”, en: Perfiles Liberales, edici6n 47, Colombia, mayo / junio
1996, P.
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1. Escuelas econémicas sobre la intervencion estatal.

Los esquemas apllcados en la instrumentacion de empresas publicas no siempre
son f‘eles a cuerpos tedricos enteramente definidos, ya que con frecuencia se
observa’ que este tipo de instrumentos responden mas a la necesidad de satlsfacer
problemétlcas coyunturales seguir inercias o apegarse a alguna moda

Sin embargo, no se puede obviar que la discusién sobre la empreSa publica esta
estrechamente vinculada con las distintas concepciones que - 'sostienen‘ las
escuelas econdmicas sobre el papel que debe jugar el Estado en'la economla‘ Por

eso es importante ubicar, como marco general, las prmcnpales corrlentes del -
pensamiento econdmico y observar cémo se inserta la empresa pubhca en esas
concepciones. :

En este capitulo no se profundizara en la discusion tedrica ‘sbbfevf}‘la‘ ‘empresa
publica, ya que ésta se intentara en el siguiente apartado, sino que se’planteara

un aproxnmacuon al: papel del Estado en la economia’desde las éptlcas ‘mas

representatlvas contrastantes y significantes en el comportamlento histérico de Ia

empresa pubhca mexican

Carlos Tello’ real za una, mteresante descnpc:én de los contrastes xnstentes en el
pensamtento econémlco sobre el papel econémlco del Estado y observa que

En un extremo estan quienes pugnan por la tesis del Estado minimo argumentando a partir
del mito de que la propiedad privada no sdlo estimula y propicia la iniciativa y creatividad
individual, sino que favorece la vida democratica y las libertades politicas. Se olvidan,
quienes asl piensan, que la democracia y la ampliacion de las libertades pollticas e,
incluso, la propia creatividad de las personas han resultado de los esfuerzos de |a sociedad
para fijar limites al imperio de la propiedad privada. Este antigobiernismo imptidico, como
acertadamente lo llamé Carlos Pereyra, demagdgicamente aprovecha el desprestigio del

8. TELLO Macias. Carlos. “La participacién del Estado y la empresa publlca en. la aconornla maexicana”, En: CERVANTES
Delgado Alejandro {Coord.), La p en la moder de i Diana, México, 1988, P.
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autoritarismo estatal y los excesos del estatismo para defender Ios pnvnlegtos de ios
duenos del capital. En otro extremo, estan qulenes todavla argumeman que | Ia estatizacion
de la economia es condicién suficiente para : ampllar Iz v:da democratlca del pals y
garantizar el uso eficaz y eficiente de los recursos :

Sin entrar en calificar los modelos econémicos, es necesario repasar brevemente
los principales planteamientos de éstos. Para ello, se ubican a continuacién tres
corrientes: el pensamiento neoclasico, la explicacién globalista y la critica
marxista.

1.1. Pensamiento neoclasico

El pensamiento neoclasnco“ basa su anélusus econdmico en las aportaclones de

Léon Walras y Vllfredo Pareto En» esta exphcac:én. los: agentes econémlcos’

buscan por un lado maxnmxza utlhdad :marg 'aI como consum:dores y por el

otro su beneficio como productores

Esta perspectiva supone que Ia economla |ende a una' sutuacnén 6pt|ma que es

aquella en la cual la repart:clén de los recursos escasos es tal que ningin
individuo puede aumentar su blenestar sin que al mismo tiempo se aminore ‘el de
otro. Esta situacion también se conoce como eficiencia en el sentido de Pareto, o
bien como primer teorema fundamental de la economia del bienestar."® :

La realizacion del optimo descansa en las siguientes condiciones: primero, la
igualdad de la productividad marginal de cada factor en todos sus’ empleos.
segundo, la igualdad de utilidades marginales correspondtentes a los: dlversos
bienes para cada consumidor; y, tercero, la igualdad entre la utilidad marglnal, el
costo marginal y el precio de cada bien. )

9. ANDRADE Berzaba, Andrés. “Origen y de las ablicas”. En. “El Estado como empresario”,
Revista de Politica y Administracién Na. 4, México, enero - abril 1976, P. 7,
10. STIGLITZ, Joseph E. La Economla del Sector Publico, 2*. Edicién, Antoni Bosh Editor, Espafa, 1988, P. 65.

|
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El ophmo paretiano conduce a la efmencua de la economl

recursos, pues sera a traveés de |
qué consumir para obtener un'

tienen que pagar; y Ias empresa “cuando demden qué cantldad deben vender de
un bien, igualan el precuo ‘que cobran'y. el coste margmal de producnr una unidad
alan los™ benef‘cuos marglnales de consumir una

adicional. "Por . lo tanto e
unidad adicional y s S. costes margmales"“ relegando de esta forma cualquier
pretenslon del Estado por plamrcar centralmente las decisiones econémicas.

Sin embargo, aln éua'ndo Ia‘s* éxpliéaciénes neoclasicas descansan en la eficiencia
econémlca del mercado. |dent|t"can que la llamada “mano invisible” puede
presentar defc:encuas para Io cual se han desarrollado una serie de
lnstrumentales que Justlfcan Ia Intervenmén del Estado para algunos casos
pamculares Stughtz expone la: teorla de. Ios fallos del mercado, la cual ofrece las
stgutentes : explncac:ones. e e : bienes  publicos,

las empresas monopéllcas |mpldan el a eso de nuevas empresas al mercadO'
que la especnallzamén del mercado genere que no exnstan blenes susmutos

11. STIGLITZ, Joseph E. Op Cit., P. 68.



Vreqmeran grandes inversiones para partlcnpar ené ’o. malmente. que existan

barreras legales (patentes [) concesnones que
mcurswnar en el mercado El resultado ‘de’la’ emstencna de una estructura de

mpidan_a otras empresas

mercado monopdlica es que, si no .se regulan. las ‘empresas tenderan a
restrlnglr la produccién para elevar eI precno obtenlendo ganancias superiores

asu lngreso marginal.

Bienes publicos. Se dlstlnguen los Ilamados puros que son aquellos que no
cuesta nada que otra persona pueda -'dnsfrutarlos y que es diflcil limitar o

Exbtérrialrida’d'eé.': Las™ extarnalidaaé§' ‘explican muchas de las formas
aparentemente irracionales del. comportamiento del sistema econémico. La
actividad economica no sélo produge beneficios (externalidades positivas) y
costos (externalidades‘ negativaé) al individuo o grupo que la realiza sino que
también al resto de la comunidad, o grupos de ésta.

Las externalidades se pueden ocasionar por: a) preferencia por métodos de
produccion de capital intensivo en vez de métodos intensivos de trabajo, b)
inversion insuficiente en el desarrollo de infraestructura y equipamienfo social.
c) inversidn insuficiente en la investigacién e innovacién, d) inversion en
actividades especulativas mas que en actividades de proddccién. e)
concentracion de la actividad industrial en unas pocas grandes ciudades, o
zonas, en vez de una distribucion equilibrada sobre el conjunto del pais, f)
esfuerzo minimo en conservaciéon de recursos naturales y del medio ambiente,

1



Eficacia de la Emprésa Pﬂblica como \lnstrumento de Pblltica Ecohémlca

g) inversion de benefcnos en eI exterxor. en paises ndustnallzados y no en el
interior. ? L i

advertenc:as ‘de posibles consecuencias de su uso,.y. mas aln si se consudera

este tlpo de informacion como un blen bhco en cuyo caso el trasmmrla a una
persona adicion l no lmpnca elevar Ios costos de Ia |nformactén. ;

6. El paro, la mflaclon y el desequulibrlo. Ante Ia tendencia global de las
economlas a presentar una utilizacién poco 6pt|ma de sus recursos’ (trabajo
recursos naturales, capital, etc.) o, en términos keynesianos, sin pleno empleo,
algunas posturas econdmicas sostienen que es factible disminuir el paro con la
intervencion directa del Estado en la economia para incrementar la demanda -
agregada, ya sea a través del gasto publico o la disminucion de |mpuestos o

cual incrementaria el consumo privado, o bien, con el fomento a la in

Una ultima justificacion de ia partnclpactén del Estado en la economla que, propone
Stiglitz se deriva del ;

...hecho de que la economla sea efi mente en el senlldo de. Paret no nos dice nada sobre
la distribucion de la renta; los mercados compemwos pueden generar una dlstrlbucion de la
renta muy desigual y dejar a algunas personas unos recursos insuficientes par vw;r Una

12. CUERVO, Alvaro y Witson PERES. Hacla una !eoria ds la empresa de propledad estatal. P i enla
iV Asamblea General de 1a A T Publica, Méxnco nov:embrs de 1978 P 17,

12
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de las actividades mas importantes del Estado es redlstrlbunr la renta y ése es el propés:to
expreso de los distintos programas sociales de trans!erent:las

Regresando a los extremos que'describe‘ Teilb pégiﬁas arr‘i'bé y en esa marcada
tendencia a reproducir visiones dogméncas resulta llustratxva la concepcion del
analista costarricense Rigoberto Stewart:" ‘ :

El corolario es: jcuanto mas hace el Estado, mas contribuye a la pobreza y desventura de
la sociedad! ¢Como corregir, entonces, las fallas del mercado? A raiz de los avances
tecnologicos, los monopolios naturales practicamente ya no existen; las externalidades se
solucionan con una adecuada asignacion de los derechos a la propiedad (incluyendo los
derechos naturales de! hombre), y los bienes publicos, casi extinguidos, pueden ser
provistos por la empresa privada y por organizaciones privadas sin fines de lucro, En todo
caso, es infinitamente mejor vivir con las fallas del mercado que con las de! Estado.™*

1.2. Explicacion globalista o economia pablica's

Esta concepcion pone un énfasis especral en el anéllsxs sobre los fendmenos de
crecimiento y los de orgamzacnén del, Estado 'y dela economia. ausentes de las
teorias del equilibrio_general.y de! 6ptimo paretlano ‘Concibe al Estado como un
agente auténomo, distinto a los mdnvnduos pero tamblén de los grupos vy, por lo
tanto, su comportamiento debe ser objeto de anélrsus especlf'co.

La economia publica es una respuesta a la ~exp|ncacxones tradicionales de la

intervencién del Estado en la economia. que se constrenla al estudio de las
finanzas publicas, las teorias del gasto y:del mgreso‘ Surge. entonces, como
consecuencia de la mayor relevancia del goblerno en Ia economia Yy dela carencua
de formulaciones teéricas suficientes para esta dmémlca

13. STIGLITZ. Joseph E. Op Cit., P. 84,

14. STEWART, Rigoberto. 4P8/B qué Estado, si existe el marcada?”, en. Perfiles leerales. edlt:ldn 60, México, julio de
1998, P. 54,

15. ANDRADE Berzaba, Andrés. Op Cit,, Pp. 4 ~ 15,
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La economla publica estudia las relaciones entre Ias polltlcas‘de gasto y de |ngreso las
politicas de ~estabilizacion;. el cambio estruclural lnd‘ fica ptfxblica: los
procesos politicos que acompaﬂan la ' toma” de de nphblié’o'y la
participacion de los agentes econdmicos y. ‘sus org nizaclone cléfés;“' pollticas 'y
corporativas. ! - T

De la importancia econdémica del agente "Estado y.de’la especuf‘cndad de su
publica”;: El concepto de “sector

comportamiento surge la nocion de ecqnqu

paraestatal” implica entonces que le sean aplicad
usados por la economia privada. Pero el"Est‘édo ‘no busca-el valor de cambio; las
relaciones que mantiene con los |nduV|duos no’ on relamones de cambio, sino que
se dan por |a via de lmpuestos y de servicios publlcos y el ajuste es realizado por

los nstrumentos de andlisis

la posibilidad de empleo de la’ coercnén

La economia publica sé ni.itr de ' tres ram rincipales de la economia: la
l ‘asjﬁhﬁanzas publicas. La primera,
aporto la nocion de que la:inte encné “de stadO'podrla no ser 6ptimaen el
sentido de Pareto, pero’ si superiores a as'de. los’ ifnercados competitivos, as!
como la idea que el Estado puedevfallar porque enfrenta problemas de informacién
y del conocimiento de las preferencraé de Ioé agentes econdmicos. La contribucién
de la eleccién publica radica en el.estudio de los procesos decisionales de los
agentes, incluido el Estado. éntre ellos la llamada teoria de las votaciones.

economia del bienestar, la eIeccné ¥ publl >

Finalmente, la teoria .de las’ E finanzas ptblicas imprimié una metodologia
instrumental mas desarrblléda apllcando la econometria y las series de tiempo en
el analisis de las relacmnes entre el gasto publico, los impuestos y el crecimiento
de la economia.

Si el Estado produce, lo hace en funcion de la comunidad, buscando maximizar la
utilidad social. Esta concepcién propone una visidn dualista de la realidad

16. AYALA Espino, José. Mercado, 1 ¥ @ instituci Una visién de las teorlas modernas del Estado,
Miguel Angel Porria, México, 1996, P. 61.




1.3. Perspectiva marxista

ta concepcion, se distingue de otras aproximaciones por
' una ‘anti-teoria - dirigida contra la

En el caso particular de

soctedad burguesa 'y:contrael. Estado pero su acercamiento a la administracion

publica obedece a que este instrumento del Estado intenta resolver, normalmente

de forma paclf‘ ca Ias contradicciones generadas por la lucha de clases.

De esta forrﬁa a poliuca Juega ‘et 'vez'kmés un papel importante para la

"opresion de la clase obrera ‘pero; eI capltallsmo sigue siendo, en esencla un
sistema de explotacion de una clase por otra y esta explotacién tiene su centro en
el proceso inmediato de producc:én dentro de la fabrica. Este proceso esté
rodeado cada vez més de aparatos e |nst|tucvones que tratan de: asegurar las
precondiciones sin las cuales no podria continuar. :

El enfoque marxls!a sostiene entonces que las medidas admlmstratlv
a las luchas, una respuesta al desorden: ‘su objetlvo es contene as lucha: mantener el
orden. La admmlstracibn publlca parte del problema de como mantene el orden )

una respuesta

las rutinas de la administracién’

17. HOLLOWAY, John, Fundamentos teéricos para una critica { ala racién | ¥ i INAP,
serie V: Teoria de la administracién pablica No. 2, México, 1982, P. 13. .
18. idem.. p. 19.

18
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y qué estrateglas pueden ser desarrolladas para evntar ese |mpacto redef‘nltono de
la lntervencnon admmlstratlva . ’

encia decreciente de la cuota de
“trabajo vivo" del proceso de

Tenlendo en cuenta Ia exphcacnén e a

ganancia, que: se derlva de Ia expulsnén

produccion ocasmnada por el desarrollo de formas intensivas de uso de capital,

permitidas por Ios avances cnent[ﬂcd técnlcos Ia concepcion marxista sostiene que
el Estado asume una mayor responsabllldad para mitigar los efectos de las crisis o
mejorar la posicion competmva del capltal naclonal frente al mercado mundial; en

asegurar la reproduccuon de una fuerza de trabajo calificada y, en general, en
paliar las consecuencias negatlvas del desarrollo capitalista.. Aunque esta
intervencién no llega a alterar la forma misma de produccion capitalista, si
ocasiona un mayor acercamiento del Estado con los capitalistas individuales y con
los grandes monopolios, con la intencién de contribuir a igualar tendenciaimente ta
cuota de ganancia, sin negar la cohibetencia. g

La intervencion del Estado eﬁ la eco"ndmyla. dice Holloway,

no hace que el capital se encuentre mejor organizado {(como suponen algunas teorlas),
mas capaz de planificar; no reemp!aza ia anarquia capitalista, sélo garant:za que esta
anarquia se reproduzca cada vez mas al interior del aparato del Estado.'?

19. Idem., P. 49,
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2. La empresa publica. Un acercamiento tedrico.

En una primera aproximaciéon al concepto de empresa ptblica, la OCDE
(Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmico) ofrece una vision un tanto
formalista de éstas, limitdndose a sefialar que “las empresas pliblicas son aquellas
que, como las comerciales, producen bienes y servicios con objeto de venderlos a
un precio que debe cubrir aproximadamente su costo, pero que son propiedad del
Estado o i:olocadas bajo su control".?®

Resulta _gti;l-pka‘ra la:mejor comprensién de qué es una empresa publica referirse a

la clasiféa'cié ue ofrece Alvaro Cuervo, quuen encuentra que pueden asumir

dlferentes modahdades, tales como:

1. Empresas publlcas. Agquellas que producen blenes y servicios para el

mercado, y cuyo beneficiario pnnclpal es. su. propletano bien a través de la
apropnacnon del excedente generado: por la: empresa ] de la posxbxlldad que

esta bnnda para realizar la polltlca econémlca

Empresas publlcas soclales. Aquellas cuyos beneﬁ:lanos on sus proplos

2.
3.
4. Empresas ~"de‘ serVicioS pﬁblicOS' Aquellas empresas cuyo principal

benef‘clano esla comunldad -en general. Tienen las caracteristicas de producir
blenes |nd|V|5|bles en’las que se encuentra la dificultad o imposibilidad, por

N

0. Les Enterprises Publiques dans la CCE, CEEP. Paris, Danuod, 1967, P. 12.

17




’Eﬁca}:ié de' laEmprésaPub ica ‘Eor}'no lnsirumento de Poiiticd Econbniica :

costos de |nformacn6n de dellmltar la apropxaclén de excedente de cada
utilizador. 21

En térmlnos'generales‘ eI concepto que se adoptara para los propésntos de este
ensayo, se entenderé por empresa publica a una organizacion cuyo capital es de
propiedad gubernamental (sea el gobierno federal, estatal o locales, u otras
empresas rpubllcas) en una proporcion variable; que esta bajo el control de las
autoridades de las agencias del Estado y que ese control incluye, al menos, el
derecho de designar a sus mandos superiores y a formular las decisiones criticas
de politica; que es establecida para el logro de un conjunto definido de propositos
publicos, que puede ser multidimensional en caracter; que consecuentemente esta
ubicada bajo un sistema de responsabilidad publica; que realiza a actividades
similares a las de tipo empresarial; que implica las ideas basicas de inversioén y de
rendimiento o rentabilidad (tanto social como comercial). -

Conviene citar la referéncia que consigna la Ley Organica de la -Administracién
Publica Federal, que como es comprensxble atiende mas al ambito. meramente
admmlstratwo y no pretende aportar una defi nicién concluyente para el andlisis
econémico, pues, como apunta Migue! Acosta Romero, "‘debersepar,arvse el

concepto econémico del concepto juridico de empresa [paraestatal]. ‘pues hay una

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

estudio mas a fondo sobre esta nocién...”:?

Articulo 45. Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, ctalquiera que sea la estructura lega! que adopten.
Articulo 46. Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes:
I. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su
legislacion especifica;

21. ALVARO, Cuervo y PERES, Wilson. Op, Cit,, P. 4.
22. ACOSTA Romero, Miguel. Teoria del D ho A . Ed. Pormia, Décimo cuarta edicién
actualizada, México, 1999, P. 529.
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. ‘Las sociedades de otra naturaleza Incluyendo las organizac:ones auxiliares de
. credito, asl como las insmuclones nacuonales de seguros y fi anzas. en que se

- sausfagan alguno o varlos de los sigulentes requisitos:

a. -Que el Goblemo Federal ] una o mas entidades paraestatales, consideradas
conjunta o separadamente. aporten o sea propietario de' mas del 50% del
capital social;

b.. Que en la’ constrtuclén de su- capital se hagan figurar acciones de serie
especial que séla puedan ser suscritas por el Gobierno Federal, o

¢. Que el Gobierno Féderal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de
los rynierﬁb‘ro's del érgano de gobierno o su equivalente, o bien designar al
presldénte_ [+] “di’réctor general, o cuando tenga facultades para vetar los

- acuerdos del propio érgano de gobierno.

Por su partg. la _Ley ‘Fe"de‘ral_ detlas Entidades Paraestatales sefala:

Articulo 2; Son enudades paraestatales Ias que con tal caracter determina ia Ley Orgénica
dela Admlnlstracio‘ Publlca Federal : e : RO S

Articulo 14 Son organlsmos descentrallzados las personas ]urldlcas creadas conforme a

Lta obtencuén.

“ social,"
Artlculo 28 Son empres
ta|es la Ley Organica dela Admmlstracién Pubhca Federal

aphcaclén de recursos para fi nes de asistencna 0. seguridad

: paniclpac:én estatal mayorltana las que deten’mna ‘como

Francisco Ruiz Massieu, basadb en la interpretacion juridica de la ‘empresa

paraestatal, aclara que la

.. empresa publica es la organizacion autdbnoma de los factores de la produccion, dirigida a
producir o distribuir bienes o servicios en el mercado, con personalidad jurldica o que se
manifiesta a través de una fiduciaria; organizacion en la que el Estado (o élgﬁn ente
paraestatal) ha hecho un aporte patrimonial que deberd pasar a formar parte del capital
social o del patrimonio fiduciario. De ello se desprende para el aportante el status de
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" asociado, justamente porque ha: hecho tal ébodacibn,‘ 0. el icA!e ':Eésbénéable o
corresponsable de’ Ia admimstraclén de la empresa Resumlend e rata de una enudad
economica persomr cada en la que el Estad ) ha pacudad por razones de

interés publico, social o general »

Sin embargo, es posible ‘d‘is‘tin‘g i que a concepcnén de empresa publxca adopta

una forma singular conforme' 3 la aproxamac;én tedrica que se utitice; por eso, es

conveniente observar la posmén que los diferentes modelos econémlcos ofrecen,

en congruencla con la descnpcnon del apartado anterior.

2.1.La empresa pl’l‘blyica en el pensamiento neoclasico

En esta perspectnva" las empresas ptblicas se explican: por la exnstencua de
ciertos bienes o' condiciones técnicas que impiden a una empresa reglda por la
Optica pnvada alcanzar las condiciones de equnhbruo mdavndual consistentes con
las condiciones necesanas para que la economla se encuentre en un punto que
podamos denommar 6pt|mo de Pareto que como se vno pégmas atrés se resume
como la exnstencna de bienes publlcos y la prqsencla de monopolios naturales.

En cuanto a Ios pnmeros esta categorla de blenes sera proporcionada por cuenta
del Estado y:financiada colectnvamente. ’puesto que no es posible aplicarles el
“principio de exclusion” que regula eI consumo de bienes divisibles. En cuanto al
“monopolio natural” se justlf cala exlstencua de un area paraestatal percibiendo un
precio por los bienes o servxc:los‘ofrecldos en funcién de ciertas caracteristicas
propias a los sectores de ac,tjvida,d.y ‘:q‘ue,al realizarse por empresas privadas
reciben un beneficio maximo, ‘épliéando un precio superior a su costo marginal, lo
que hace imposible la reallzacnén de un éptimo paretiano. La realizacion de un
optimo requiere por lo tanto de la intervencion de la colectividad, mediante la
accion del Estado, que esté encargado\de asegurar la prosecucion del interés

23. RUIZZMASSIEU José Francisco. La Empmsa Puhllca Un de d ho sohre i México, Ed. INAP,
1980. p. 20.
24. ALVARO, Cuervo y PERES, Wilson. Op. Cit., P. 7,
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general todas las veces que el lndnwduo no pueda hacer concordar Ia busqueda de

su beneficio maxumo con la del bienestar colectlv'

IC _Cuervo, esté por ‘lo tanto

f er lugar la delimitacion del drea
paraestatal y, en segundo a busquedade un snstema de precios que asegure la

reallzaclon del 6pt|mo

Dado que las teorlas vdel ‘equilibrio: y'del 6ptimo son estaticas, Maurice. Allais?®
plantea el problema de las cd dlcxones de produccion, distinguiendo entre “sector
dlferenmado Y “sector no dlferen0|ado El primero, comprende el conjunto de
mdustrlas donde la“ técnlca éptama de produccion implica la yuxtaposicién de
empresas idénticas: la libre eleccién de los individuos y la libre competencia de las
empresas aseguran aqui normalmente la realizacién de un 6ptimo. El sector no
diferenciado agrupa las industrias para las cuales la técnica 6ptima de produccién
debe ser puesta en marcha por.uha empresa Unica, por lo que es necesario, para
que el rendimiento social maximo pueda ser alcanzado, que estas empresas sean
propiedad estatal. El ambito de accidén del area paraestatal de produccién es, por
lo tanto, la del “sector no diferenciado” en el cual las condlclones técmcas exigen
la existencia de una empresa en situacion de monopoho ;

En este enfoque, las empresas publlcas deben establecer precios iguales a sus
> léglca é imposicion de otro tipo

costos marglnales por. lo que escaparia de est

de tarifas, ya que no, satlsfacen las condlclon de. rendlmnento social maximo. De
esta forma se expllca la umportanma de las mpresas publicas en las industrias

onde, e requuere adelantar ‘cantidades significativas de

intensivas en caplta
recursos y Ios tlempos de maduracuén de la lnversubn suelen ser muy extendidos.

Otra justlf‘ cante ara Ja: accnén empresana del Estado en la economia es para
paliar los efectos de las externalidades que, entre otras soluciones, contempla la
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las razones que hacen ver |a func;on de fa empresa publica como posibilitadora de
La moderna teoria de los juegos es una amplia y valiente

una solucnén optim
expléfaciénfde os > medios - para‘ ‘extender el concepto de conducta racional a

situaciones que implican lucha, adivinacién y negociacion”.®

La solucién o $alida de un juego es éptima cuando todos los participantes
cooperan'y ‘cobrdinan sus actividades de tal forma que se logra el rendimiento
maximo - posible del sistema econdmico. Otra alternativa es el equilibrio no
cooperativo, donde cada participante trata de maximizar su propia tasa de
beneficio, bajo e! supuesto de que todos los otros continian haciendo lo mejor
desde su propio punto de vista. Lo que conduce a considerar juegos cooperativos
y no cooperativos de suma no cero. De esta forma, se considera a la empresa
publica como un componente de un juego de equilibrio cooperativo en la busqueda
de una solucién éptima.

2.2. Explicacion globalista de la existencia de empresas pablicas

Las causas de la aybafridén de las empresas publicas en las economias modernas
esta ligada a la creciente intervencién del Estado, de la que la apropiacién publica
no es sinoc una de Ias_fomias que reviste. El problema fundamental es, entonces,
el intervensionismo eététal. del que es necesario explicar los fundamentos, en
referencia al funcionamiento de la economia.

25, ALLAIS, Maurice. La Gestion des Howlléres Nationales et la Theoric T Paris, | i i 1852, p.
286. Citado por ANDRADE Berzaba, Op. Cit, P. 8,
26. ALVAROQ, Curevo. Op Cit., P. 19.
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decude tomar a su cargo y Ias razone dadas a.la extensién de su actividad

productxva depende del momento, y e

n muy llgadas a las circunstancias en las
cuales las diferentes empresas pubhcas son constntuldas

Para M. Houssiaux? *El sector de las empresas publicas esta constituido por el
conjunto de las unidades de producéiéh que reciben la funcion instrumental por
parte del poder pablico, sea al mome‘nto de su constitucién, sea al cabo de los
afios y de acuerdo con las circunstancias”.

Por su parte, M. F. Perroux® identifica tres motivos para e! establecimiento de
empresas publicas: 1. La posibilidad de realizar nuevas combinaciones que son
compatibles con la l6gica de la rentabilidad capitalista puesto que entraftian un
fiesgo demasiado elevado péra el empresario privado; 2. la necesidad de realizar,
en el interior de una industria, la coordinacién que no es posible esperar de las
firmas privadas, o que son efectuadas por estas firmas en detrimento de las
ventajas colectivas; 3. la realizacién de coordinacién interindustrial.

2.3. Concepciodn m‘arxista del origen de las empresas publicas

Desde la éptlca mamsta las empresas publicas surgen, en economias mixtas o
de mercado, como un instrumento apto para mantener la tasa de ganancia de un
sector de la economia frente a la tendencia decreciente de la misma como
consecuencia de la dependencia que tiene ante la evolucién de la composicién
organica del capital.® ' -

27. HOSSIAUX, J. R. E F q CNRS, C i Biarritz, 1996, P. 26. Citado por ANDRADE
Berzaba, Op. Cit. P, 7.

28. Citado por ANDRADE Berzaba, Op. Cit. P. 8.

29. ANDRADE Berzaba. Andrés. Op. Cit., P. 12.
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Una forma - esencnal de desvalonzacrén de una parte del capltal total esta
roducclén . hecho posible por la
e ‘onwertve ‘en agente del proceso de

constituida por el ﬂnanc:amlent b blico d
transformacuon del papel deIfEs do'.qu

acumulamén. Es aqul do d se s rﬁﬁrééés publicas: el Estado se
a de la' economia, representado
S >Xigi el: beneficio correspondiente a su
lmportanma. esta fraccnén e‘ a‘ aI es'afectada de una desvalorizacion mas o

menos permanente y grand

Estas empresas pueden/ perar.con. una valonzac:on reducida de su capital (débil
rentablhdad), nula (gestlén equihbrada) o‘ blen negatlva (gestion deficitaria), lo cual
permite el crecxmlento del benef‘ cio’ de las’ otras fraccuones del capital total, puesto

que el capltal asl desvalorlzado participa a Ia' producclén de plusvalia sin retenerla
para él mismo.

La mlervencnon del Estado Y. Ia propledad publlca se expllcan por:la diﬁcultad de

Dado que la mversxén publlca no: reqmere ga én as_ni: a misma tasa de

beneficio que la mverslén pnvada hace qt t Itlma pueda concentrarse en
sectores mas ltgados al consumo y los ' que,-en un perlodo menor, garantiza una

mayor rentabllldad Como Ias empresas publlcas no retienen la plusvalia creada

por los trabajadores que emplean ésta se transf ere.kmedlante las ventas o

servicios que propormonan hacia las empresas pnvadas a través de los precios y
tarifas que fijan las empresas publlcas

La existencia de empresas publicas es, para. el anéhsxs marxnsta un fendmeno que
corresponde a un cierto nivel de la contrad:cclén entre las relaciones de

produccion y las fuerzas productivas: éstas se han desarrollado a tal punto que las
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relaciones de producc:én capltallstas tlenden a’ parahzar su ultenor creclmlento.

Pero, nacxdas de Ia"'c ntraducc:én son un elememo de racuon 'Ilzac'én del sistema.

Agullar"’ concluye en que las empresas estatales no son estnctameme publ:cas s
no capltal'

tas sno que en Ultimo término sirven. no al pueblo snno ala clase
domlnante :

Las empresas estatales no representan los intereses generales de la sociedad sino los
lntereses generales de la clase dominante, o sea la burguesia, y a menudo, sobre todo, el
interés particular de Ia fraccién hegemoénica, es decir, del capital monopolista.

30. AGUILAR, M., Alonso. e del italis ~ En: E gia (Revista de analisis politico), No. 14,
Meéxico, marzo - abril 1977, P. 47.
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3. Evolucion histérica de la empresa publica en México.

Uno de los ecénomistas mexicanos que ha estudiado con mayor detenimiento y
objeti\)idad las particularidades de la actividad econdmica del Estado es José
Ayala Espino! quien, con especial énfasis, ha descrito y revalorado la evolucién de
la empresa publica del pais, evaluando este instrumento como parte integral de la
economia —tanto publica como privada— y no sélo a la luz de las corrientes de
pensamiento imperantes en cada época. Evidentemente la ‘evolucién de la
empresa publica no puede ni esta desligada del desarrollo de la accién econémica
de! Estado, ni de la economia en general, por lo qUe también resulta pertinente la
periodizacién -que propone - Ayala: para observar la evolucion del sector
paraestatal" En. ese sentndo. a contmuacxén se revisara, principalmente, la
aportacion de este autor en el tema que nos conclerne

3.1. Periodo 1940 — 1954'};

En esta fase inicia una nueva e’strategia"de desarrollo nacional orientada hacia la
modernizacién y expansion industrial, lo que exigié de! Estado una actividad
econdmica comprometida en emprender la produccion de bienes indispensables,
proceso que explica la creacién, expansiéon y diversificacion de las empresas
publicas.

El nomero de organismos descentralizados y empresas de participacion estatal e
instituciones financieras pablicas past de 29 en 1940 a 123 en 1954. La inversion de las
empresas publicas crecid a una tasa media anual de 10%, elevando su participacién en la
inversion publica de 33% en 1940 a 54% en 1954. La actividad estatal se orienté a
complementar y estimular a la inversion privada; por su parte, las empresas publicas se
orientaron a resolver problemas coyunturales, lo cual hizo cada vez mas heterogéneo y

complejo al sector paraestatal, y por tanto dificulté su coordinacion y control.®?

31. AYALA Espino, José. Estado y Desarrolio, Op. Cit.,, P. 274 ss.
32.idem.. P. 274-275.
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Uno de los mécaniémos mas socorridos por el E#tado me_xicano para impactar en
la ecc‘)normla, particularmente en el sector privado, fue la politica de precios y
tarifa_s:' de "Iosr.,bie'nes y servicios producidoé por el sector publico, generando
insumos basicos a precios reducidos, que contribuyeron a elevar la rentabilidad de
las inversiones privadas al no ejercer presiones adicionales a la estructura de
costos. Sin embargo,

.. sostener esta politica de precios en una época de inflacién condujo a la reduccién de la
capacidad financiera de las empresas publicas, que tuvieron que recurrir crecientemente a
los recursos de! gobierno federal para asegurar la continuidad de sus operaciones y
expansion al ritmo que el crecimiento econdmico exigia. Las transferencias y subsidios que
en 1942 representaban 13.3% del gasto publico total, para 1954 legaron a significar
19.5%>

Como se aprecia, la inversion publica de la industria paraestatal fue una fuerte
palanca para impulsar' la capacidad productiva de las empresas privadas al
suministrar insumos esencnales para el desarrollo industrial, como electricidad,
petréleo y derivados, asl ' -

nev‘riya: siderurgia, agroindustriales, equipo de
transporte, quimlca.’ etc. ' '

Con la mtervenmén del Estado en estas’ actwndades se crearon las bases para un
desarrollo equnhbrado arménlc e dependlente .incorporando, de paso, la

premisa namonallsta del desarroll ) es lazando. en lo posible, al capital

extranjero del control de. la produccné Jnsumols‘.“ sin los cuales el proceso de

|ndustr|allzac:én que |n|ctaba “entonc o_hébrla podido desarrollarse, o bien

habria dependldo de Ias demsiones de |nversu‘)n de empresas internacionales. Por

otro lado, el sector publlco procuré iniciar la substitucién de importaciones de otros
insumos basicos para el desarrollo industrial y agricola del pais.

33. idem

27



Eficacia de la Empresa Pubiica como Instrumento de Politica Econdmica
3.2. Periodo 1954 — 1970
Con el auge econémico que se origind después de la Seguhda Guerra Mundial

la respuesta de la empresa privada no correspondié ni en cantidad ni en calidad al esfuerzo
estatal, que particularmente se concentrd en las ramas de la économla,que' llegéron a
constituir el “nicleo” de la industria paraestatal. La inversién del sector pkivado‘;uvo un
incremento promedio anual moderado y se orientd principalmente a las ramas productivas
con menores riesgos y mayores perspectivas de rentabilidad. De tal modo, sobre el Estado
recayo la responsabilidad de haber sostenido el crecimiento industrial, y gracias a ello, al
producto en su conjunto™,

Ayala describe que en este periodo ya se consideraba a la empresa publica como
un instrumento de politica econémica de primer orden, que desempeiié un papel
relevante para enfrentar los problemas basicos de la economia mexicana, entre
los que destacaban: “la amenaza de estancamiento productivo y la inestabilidad
financiera; el agotamiento de la subslilucién facil de importaciones; ia progresiva
presencia del capital extranjero y la acumulaciéon de rezagos en materia de
bienestar social’. Ademas, fue un poderoso instrumento en los programas de
inversion publica.

Dado que es en esta época cuando se consolidan las simientes del desarrollo
industrial mexicano, no es casual que la empresa publica tenga un enfoque
especial en desarrollar estas actividades, ocupando este tipo de empresas la
tercera parte de las entidades creadas, pero también el Estado intervino
directamente . impulsando la industrializacion con la producciéon de insumos
basicos.

Entre 1965y 1970 los ingresos del sector publico central se compusieron en
57.5% en promedlo por la partlcxpacién de empresas y organismos ptblicos, lo
cual se expllca por la capamdad de autof'nanmamlento que tenian las empresas

34. idem., P, 361.
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publicas, sobre todo a pnnclplos del penodo y postenormente. por.la pOSlbIlldad de
allegarse recursos fnancneros del exterlor y por las transferencuas que recibieron

del gobierno federal.

Aunque la aportacion del Estado en Ia economla creclé significativamente, los

recursos generados con este mstrumento resultaron a la postre insuficientes para
las necesidades econdmicas y sociales presenténdose un rezago importante. “La
atencion y apoyo a las actividades econémncas prioritarias fue desigual, ademas
de que en ciertos afos competian entre iVsl‘ yfrente a momentos de inversién
insuficientes”.*® :

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

periodo: La primera correspondlé aun apoyo expllcnto y amplio al desarrollo de la
industria garantizando el abasto de |nsumos intermedios estratégicos baratos,
infraestructura y servicios bésncos proteccnén mdustrlal estimulos fiscales, que
dada su laxitud se convirtieron en apoyo.lndlscrlmlnado y poco selectivo que no
tuvo capacidad - suficiente para mducu' una industrializacion mas integrada
nacionalmente. ' ‘ T

La otra vertiente consistido en que dénti—d del'pro'pio sector publico no todos los
organismos creados a lo largo del perlodo respondleron a: criterios claros de
planeacién y concertacion, y que en no pocos caso obedecueron a razones
coyunturales, no siempre justificables, dando como resulta o unsector publico con
menor capacidad de induccion del cremmlento econémlco. '

Otro rasgo caracteristico de las empresas publicas fue la creciente pérdida de
autonomia administrativa, pues respondian a los lineamientos de Ia politica
econdmica mas que a criterios de productividad y orden administrativo, lo cual
derivd, con las excesivas transferencias de recursos al resto de la economia, a
través de la politica de precios, que se inhibiera su propia capacidad para ampliar

35. 1dem., P. 371.
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o mantener su planta productuva y extmguuo “Ias pOSlbllldadeS de. que el pals

contara con' un sector de empresas pubhcas con un perfl més mtegrado
=3 . .

|nternamente

3.3. Periodo 1970 — 1982

Durante -el Ilarﬁado desarrollo estabilizador la politica' de empresa publica se
enfoco a la promocién y complementariedad con el sector privado. En los afos
setenta se mantuvo esa politica, aunque también se amplié para estimular el
desarrollo, reducir riesgos y asegurar ganancias adecuadas a la inversién privada.
En particular, se procuré una politica de diversificacién y ampliacidn del sector
publico a través de distintos medios, entre ellos las empresas publicas que se
multiplicaron en niimero, aunque siguieron concentrando su mayor influencia en
las areas y objetivos ya tradicionales: substitucion de importaciones en ramas
complejas, riesgosas y de larga maduracion, incorporacion de progreso técnico, y
la participacion en ramas para regulary garantizar produccién y mercados.

La polltlca de empresa pubhca a lo largo del perlodo se preocupé dlce Ayala por
redoblar esfuerzos en éreas rezagadas y que obstacullzaban la contlnwdad de la
expansnon del snstema principalmente en las siguientes:

a) retrasos en la produccién de algunas ramas clave de la economia; b) el agudo deterioro
del sector agricola; c) el progresivo debilitamiento de la inversion privada, particularmente
en las ramas productoras de bienes, salario e intermedios, y d) un rezago aéumulado enla
oferta de servicios publicos y bienestar social®’.

A partir de los aiios setenta las empresas plblicas amplian su influencia 'y, aunque
mantienen, a lo largo del periodo, una participacién promedio de aproximadamente

36. Idem. P. 362.
37. Idem. P. 427.
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50% en el gasto pubhco total en comparamén con el comportamlento del sector
prlvado presentan mayor dmamlsmo : ;

Con el argumento de promover el creC|m|ento sin prestones inflacionarias y apoyar
la mdustnaluzacnén a través de la producclén de insumos intermedios, se mantuvo
la politica de precms que. como ya se vela desde Ila década de los sesenta, mino
las finanzas' publicas 'y’ las del :proplo sector paraestatal, limitando sus
posibilidades de integraciéﬁ y expansién. Por su parte, la politica de precios
congelados solo alcanzé parcialmente sus propdsitos originales, pues el sector
privado no respondid a ese estimulo y en cambio las presiones inflacionarias

fueron crecientes.®

Como consecuencia logica a esta politica, el sector paraestatal perdié capacidad
de autofinanciamiento en el'periodo. La obstinacién en la politica de precios y
tarifas se mantuvo no obstante en los mas altos niveles de inflacion, aumentando
las necesidades de recursos externos y se agudizé la descapitalizacion del sector
paraestatal, mcumpllendo con las programas prioritarios.

. las funciones realizadas por las empresas publicas se dieron sobre la base del
otorgamiento de transferencias a diferentes sectores de la sociedad, que fortalecid sobre
todo las actividades del sector privado oligopdlico, debilitandolas seriamente. La inversion
del sector paraestatal fue un instrumento privilegiado para contrarrestar las tendencias al
estancamiento, asumiendo formas de estabilizacion y anticiclicas, frente a la retraccion de
la inversion privada. El papel anticiclico de esa inversién tiene limites mas o menos
inmediatos si no consigue avanzar mas alld de esta funcion convencional. Para que su
caracter expansivo fuera sostenido, se requerla de la consoclidaciéon de la produccion de
insumos estratégicos, pero sobre todo de la conformacién de “bloques™ productivos
estatales que influyeran sobre una estructura industrial mas integrada y con mayor
contenido endogeno.>®

38. Idem. P. 429.
39. idem. P. 437,
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3.4. Periodo 193’2 - 2062

La tenden a observada en la utilizacién de la empresa publlca cambla
radlcalmente a pamr de 1982. Las politicas de desregulactén y prlvatlzacmn se
lmponen como el antidoto al crecumlento desordenado y exp | én '
paraestatal, camb:ando asi el rumbo estratéguco de esta herramlent econém ca A
como consecuencia, se observa la constante dlsmmucu‘) detla mportancla y

tamario del sector publico, situacién que. se. mantlene durante ‘el periodo aunque
se preserva el sector energético como eI més |mportant dentro’del’ s‘ ctor pubhco
en cambio, la participacion del Estado en la industria' manufacturera; desaparece
vitualmente. Las tareas de abasto y prov:sné , n

duradero sufren una retraccién muy notabl cadores del

gasto social en materia de educamén salu y.combate a la pobrez
aunque éste no

cobrar lmportanma creciente en Ia composncxén ‘del ‘gasto’total

crezca. : SR e
Este - proceso debe entenderse tambuén’ por a ﬂuéhcié“due "ejéicié, a “nivel
mundial;“la* polltlca liberalizadora “—o° neohberal como algunos insisten en
calificar— prmcnpalmente por la entonces Prlmer Ministro  inglesa Margaret
Tatcher secundadas por supuesto por Ia admxmstracnén Reagan en los Estados
Umdos De ahi que resulta interesante observar las razones para privatizar que,
en su momento, esgrimié el gobierno britanico*:

1. Las empresas comercuales fu cnonan me;or en el sector pnvado que bajo la
propledad estatal. Por. def‘mclén la propledad estatal en la |ndustr|a 5|gn|f”ca
que los objetlvos comercnales se subordlnan aI proceso politlco.

40. TAMAYO, Jorge. * de la i del Estado. f h: y itacion en la
empresa publica”. En: CERVANTES Delgadc Alejandro (Cowd ). Op. Cit.,, pp. 167-185.
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2. La vuda en el sector pnvado sngnlfca mayor llbertad para admmrstrar y menor
mtervencnén ‘de part de‘pkolitlcos y: servndores clv:les Ademés las empresas
: > 2 lir iibertad: ‘de eleccion del

Ia

propledad pubhca es declr la propledad del pueblo

3. La negociacion salarial en las émp'resas publicas. Los sindicatos de empresas
privadas saben que una concesion salariél excesiva puede llevar a la empresa
a la quiebra, mientras que una situacion de este tipo no es concebible en el
sector publico.

En 1983 inicia el proceso de privatizacion con el objetivo primordial de aumentar la
recaudacion publica, fortalecer la eficiencia de la asignacion de recursos y de la
administracion de empresas y del Estado, y sobre todo, de recuperar la confianza
de! sector empresarial. Este programa se inicid en el periodo presidencial del
Presidente Miguel de la Madrid, con un fuerte impulso en el gobierno del
Presidente Carlos Salinas. Atendiendo al concepto meramente administrativo*! de
las empresas ptblicas, de las mas de 1,115 existentes en 1982, sélo quedaban
223 en 1992, como se muestra en el siguiente cuadro.

Numero de empresas puablicas

Afio Organismos Entidades con  Fideicomisos Entidades con - - TOTAL

descentralizados  participacion publicos participacién s

mayoritaria del minoritaria del
gobierno gobierno -

1982 102 744 231 78 . 1 155
1983 a7 700 199 .78 <7 1074
1984 95 . 703 173 78 . 1049
1985 %6 o e29 147 69 941
1986 S 84N T 528 108 7 737
1987 94 i 437 83 3 617

41. Ver referencia en la pagina 18.
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1988 ‘412

. 253 . . 71 ~ 0
1089 1 EEPTT R T 0 319
1990‘ BRI AR R I E 280
1991 119 4z o 239
1992 106 - 40 0 223

Tomado de AYALA, op cit, p. 488, con datos de: Banco de México, The Mexican Economy, Méxica, 1991, y OCDE,
Estudios econémicos de México, 199171992

Seglin Tello*?, el punto de partida del acelerado proceso de desincorporacion
fueron las modificaciones constitucionales hechas en 1983 con el fin de inscribir la
rectoria estatal en la economia. De acuerdo con el texto reformado de los articulos
25 y 28 de la Constitucion, el Estado debe limitar su participacién en materia
economica al manejo, de manera exclusiva, de las areas estratégicas, y a su
participacion, por si o con los sectores social y privado, en el impulso y
organizacién de las areas prioritarias de! desarrollo nacional, para lo cual podra
contar con los organismos y empresas que sean necesarios.

Ayala identifica que erl, proceso de desregulacion considero tres areas ;Vzbrinjvcip’alvés“:

1. La I:berahzacnén fnancnera ; :
2. Eliminacién de programas de Ilcenmas y otros mecamsmos egulatorios de Ia

actividad econémlca en dlstlntos sectores,

3. La hberallzacnén de ’los precnos. C , €
productos béswos. el goblerno ellimné los.. controles- e precios de un gran
numero de productos y volvib mas ﬂexlble la fijacion de premos

gunos cuantos

Después de. 1995 se pnvatlzé una parte important de la petroquimlca secundaria
y se ha contlnuado “con. la deslncorpora i6 de entidades y organismos
ya ue sélo quedan dependencias

paraestatales aunque en un nt'mero reducndo.
en sectores estratéglcos de la economia Debldo a la crisis econémica se han

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

42, TELLO Macias, Carlos. Op. Cit., P. 34.
43. AYALA Espino, José. Estado y Desarrollo, Op. Cit. P. 485.

34



Eficaciade ia E}ﬁprééé Pﬁbi’i&a 'cbkhé instrﬁ?hen?&de Pbiitiéé éconérﬁléa '

de apoyo a deudores tanto de la banca como del f'sc0' en 1997 se apllcé un
programa de rescate “al sector carretero ; sélo por mencnonar Ios prlnclpales.

La privatizacion, recuerdar ‘Ayéla;s, éumpliéy o‘bjetivos ebbnérﬁicos y pdllticbs. Entre
los primeros destacan su contribucion- a la'; dismiﬁucibn,del déficit. El producto
acumulado de la privatizacién entre 1989 y 1992 significé un 6.3% del PIB
promedio anual, cifra importante si se compara con a r}iagnitud de los ingresos
tributarios durante esos afios y con los recursos obtenidb"s“por otros paises que
emprendieron programas importantes de privatizééién _‘(R'eino Unido 11.8 y
Portugal 4.3%). Politicamente, la privatizacién sirvi6 para negociar la reforma fiscal
con el sector privado, y generar una im‘agen""i‘nvt‘ebi'na\cion'al de confianza y
credibilidad en las reformas. : o

Sin embargo, en el proceso de desincorporamén de empresas publicas pueden
identificarse fallas muy similares a Ias observadas al momento de que éstas fueron
constituidas. Tello" sintetiza las def:cuenctas de esta polltlca gubernamental:

1. Enorme discrecionalidad admlnlstratlva yApolltlca del Ejecutivo para resolver lo
que es o no prioritario. 3 '

2. Laforma y procedimientos no han sido lo suf'CIentemente transparentes.

3. No se toman en cuenta consnderacnones sobre la mpoﬁancna de una empresa

publica.
No se explican las razones quev evan

resulta interesante la evaluacion hlsténca que ofrece Davnd Colmenares quxen

44. Idem. P. 490.

45. Idem. P. 495,

46. TELLO Macias, Cartos. Op Cit. P. 36.

47. COLMENARES Paramo, David. “D hi y el de i it en el de la emp ptbdlica®. En:
CERVANTES Delgado, Alejandro (Coord.), Op. Cit., P. 138.
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sentencia que la partlcupactén econémtca del Estado' a través de la empresa
pubhca ha sudo fundamental para reonentar'algunas ‘de “las  deformaciones

estructurales de la economia mexwana aber'fla creciente tendencia a la

centrallzamén y a la concentracxén de Ia |v1dades econbmicas, del ingreso y la

riqueza entre mdnwduos fammas' regiones y sectores La empresa publica ha sido
un valladar |mp0rtante para contener la tendenc:a al oligopolio en ciertas ramas de

la actlwdad econém c ara ev1tar la desnacionalizacion de sectores

productlvos estratéglcos y prlorltan s para’ la,segurldad nacional y el desarrollo
econémlco v somal U S
SlgUlendo a Colmenares un- elemento poco dlscutldo en la literatura reciente
sobre los procesos de venta de las entld‘ades paraestatales se refiere a su origen.
En una investigacion directa —dice— se encontré que 55% de las privatizaciones
se dieron en empresas que en sus'orlgenes fueron privadas, 35% de los casos de
venta, encuentra en su fundacién a una empresa creada por el sector publico, en
el 10% restante, al momento de la creacion, el Estado participé en forma
minoritaria, siendo mayoritariamente privada. Se trata fundamentaimente de
empresas privadas quebradas, saneadas por administradores publicos y
regresadas a los particulares. *

. las empresas publicas, lejos de ser una acumulacion fortuita de’ actosvimérovlsados de
goblerno constituyen la herencia econdmica, social y politica mas lmponante con que el
Estado de la Revolucién ha dotado al pueblo de Méxlco es el resullado de n prolongado
esfuerzo, es el resultado de una continuidad y es. el resultado tamblén de una inusitada
vision histdrica de la sociedad mexicana orgamzada : :

Luis Rubio® agrega que la privatizacion de'er’nbr,e‘sas‘ de propiedad de un gobierno
es un mero instrumento de la estrategia de ','des‘a'rrollo de un pais. Donde esa
estrategia fue clara, las privatizaciones fueron “extraordinariamente exitosas; en

48. TAMAYO, Jorge. “La it izacién de las del sector publico”, Revista de Administracién Pablica, INAP,
Num. 73, enero — abril de 1989, pp. 49-66. Citado por;: COLMENARES Paramo, David. Op Cit., P. 148,

49. REY Roman, Benito. "La ofensiva empresarial contra la intervencién del Estado”, México, Siglo XXi, p. 27, citado por:
COLMENARES Paramo, David, Op Cit., P. 141,

50.RUBIO, Luis. “Privatizaciones: cartas sobre la mesa®, en: Nexos virtual, Foro de Discusidn. www.nexos.com.mx
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cambio, donde . era. dudos
|ntereses y: ObjethOS contrapuestos muchas de Ias pnvatlzaclones acabaron en

.0, més comunmente. donde entraban en juego

problemas.

El tema de fondo, opina Rubio, no esel de la’pyr'ivatiZacién de empresas, sino el de
la apertura de la economia. El probiem‘a‘ dé'la‘ economia mexicana es que la
apertura econémica que se inicié en los ‘oc'he‘hta ha sido inconsistente, aleatoria y
parcial. Posteriormente, este autor sentencia que la ausencia de competencia
hace posible la corrupcion, permite el abuso buracratico y crea incentivos
perversos que, tarde o temprano, salen a relucir, generalmente con las peores
consecuencias: las privatizaciones que han resultado exitosas lo han sido porque
operan dentro del paradigma de una eébnomia abierta.
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4. Evaluacion de la eficacia de la empresa publica.

Como se vio en el capitulo anterior, para evaluar las empresas publicas es
importante analiiar las formas y las condiciones en que se constituyeron, ya que
~ahi se encuéhtra buena parte de la explicacion de sus desajustes y
contradlccaones. René Villarreal® refiere que las empresas publicas surgieron en
funcxén de situaciones diversas, en las que destaca:

1. La dec1suon del Estado de crear ent dades para ejercer funciones que hasta el

momento no desempefiaba. .
2. La prestacion directa y la exblotacnén de recursos basicos y estratéglcos que
la’ soberanla nacional y la

garantlcen a través del control del Estado,

prestacxén de ciertos servicios. .

3. La atencuén de campos de- actw«dad econémlca que Si Biéﬁ .ho ‘representan

servicios basicos para la nacién, const:tuxan renglones que._no ssempre han
podido ser atendidos adecuadamente por el sector privado.”

4. La necesidad de que el sector pubhco tenga empresas que busquen objetivos
de blenestar social enfocados a mejorar la situacién de algunos sectores de la
poblaciéon y que sirvan como |nstrumentos reguladores dei S|stema de
mercado.

Para David lbarra®, una manera de ver la dimensién histérica de la parﬁcip’acién
estatal en la vida econdmica consiste en reconocer su. vigencia como algo
estrictamente temporal. La evolucién social progrestva cambla. por fuerza, la
indole de los problemas prioritarios e incluso los modos més aptos de atacarlos.
Por lo que observa que las mstltucuones ‘con. frecuenma sobrevwen a los
problemas que les dieron origen. S

51. VILLARREAL, René y VILLARREAL, Rocio R. de, "Las s pi ins de politica econémica en
México", en: El Trimestre Econdmico, FCE Vol. XLV {2), nim. 178, México, abnl ]unlo. 1978, pp. 213-245.

52. IBARRA Mufoz, David. "La empresa publica como producto histérico™, En;: CERVANTES Delgado, Alejandro (Coord.),
Op. Cit., pp. 39-53.
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Asi, alrededor del

proyectos prlvadosb ;
empleo, prote C : | C
Paswamente, los go ier os eja ngrdsér el nitmero de empresas publicas, y

luego, una vez saneadas en todo p e por inercia, quedaron ahli, aunque no

produ;esen blenes o serwctos de pnmera nece5|dad =

Diversas circunstancias-diﬁ@:qlt‘aqf‘la:evaluacién de las empresas plblicas, entre
ellas: 1) Ausencia de un criter‘ii SImple de evaluacion; 2) carencia de mecanismos
automaticos que regulen. o‘ i supgwisen la conducta del administrador; 3) no
siempre son claros los dbjetfyds especificos que deben cumplir estas empresas; 4)

carencia de instrumentos nreéeksarios para lograr sus objetivos.

Un elemento adicional que dificulta la evaluacién de las empresas ptblicas ha sido
la idea‘ comun," difundida tal vez con una intencién negativa o de mala fe, de

destacar- y magnificar algunos defectos -——reales o ficticios— de! sector

paraestatal, los cuales, en su gran mayoria, a decir de Colmenares, constituyen
una falacia: se ha criticado su tamario, su desorganizacion, su déficit, su mala
administracién, sus deficiencias de gestion y en el ultimo extremo se le ha
calificado de competencia desleal para las empresas privadas mexicanas,
sobreprotegidas a partir de la década de los cuarenta.®

Para Martin Hugo Esparza Valdivia®®, algunos elementos que se deben tomar en
cuenta para evaluar a la- empresa publica son: primero, las decisionés de la
empresa plblica estan ‘afectadas por implicaciones sociales y polmcas asl como
con implicaciones técmcas y financieras; segundo, los dilemas étlcos y tentacuones
de corrupcnén estén presentes tanto en el gobierno como- en. eI sector pnvado
tercero, la forma de las organizaciones publicas afecta 5|gn|f'cat|vamente las
politicas que ellas adoptan y la clase de admlnlstramén que practxcan y cuarto. la

53. Idem., p. 49.
54. COLMENARES Paramo, Dawd Op le p. 141,
55. Profesor del Dep: de la UAM-A.
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eficacia - de ‘la admlmstracmn eniel sector publlco no es en forma alguna

conttngente a Ias fuerzas del mercado

Siguiendb 'g‘ Jor e’ Ruiz DL se ha afirmado que el talén de Aquiles de las

e cia ‘en su falta de productividad, que

deriva. en la constante inye fondos fi nancueros mediante el mecanismo del

subsidio. En el caso de empresas |nancleras manejadas por el gobierno, dicen, su

ef”cuencna es muy cuestionable ya’ que'ttenen ventaja sobre las particulares como

recursos extraordlnarlos SUbSId

crédltos, exenciones.

En ninglin momento, -dice Run se: hén destacado cuales son los beneficios
obtenidos de las empresas publlcas 17 por supuesto. nunca se presenta un analisis
riguroso y bien fundamentado” sobre el funcionamiento de las empresas, tanto
publicas como privadas, dentro del aparato productivo mexicano. Los enfoques de
la iniciativa privada son generalmente sentenciosos y doctrinarios; sin embargo, no
siempte gustan de la polémica abierta.’” Las declaraciones principales de los
voceros de la iniciativa privadé son eficiencia y subsidios: dos términos que para
ellos parecen estar en razén inversa. De sus declaraciones se desprende que la
empresa publica debe responder a los mismos imperativos de la privada; los
rendimientos de la mversuén han ‘en el peor de los casos, de seguir las tasas de
interés.

Radl Olmedo mtroduce un elemento interesante al establecer una relacion entre
mefcacna y empresa publica cuando escribe:

ot dg lo que se acusa hoy a las empresas estatales es de ineficacia. Esta Ineficacia, es
preciso decirlo, no es resultado propiamente de lo econémico, sino de lo politico. Mejor
dicho: la ineficacia econdémica de las empresas eslatales es simultaneamente la
contrapartida de su eficacia politica para resolver situaciones embarazosas para el capital
privado en su conjunto (..) Si las empresas estatales funcionaran con eficiencia

56. RUIZ Dueﬂas, Jorge Eﬂcacla y enclencla de la ampresa pu Analisis de una década, 1°. Edicién,
Trillas — México, 1982, 179 p.p.
57. Idem p. 30.
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econdmica, con rentabilidad al estllo de la empresa prlvada con utmdades y gananmas.
perderlan su eficacia pol(uca % la ef cacia pollhca es lo esencial de la empresa estatal no
la eficacia econbmlca L

Generalmente el desarrollo de Ias empresas publlcas y pnvadas e Juzga bajo un

mlsmo patrén, olv;dandose que os objetlvos de ambos tlpos de empresa Y. ‘por lo
tanto, sus cmenos de’ evaluac:on sonvdnférentes 59 ' :

Una politlca o accnén es efectwa cuando alcanza los objetivos planteados yes
eficiente cuando Iogra alcanzar d:chos objetlvos. pero con el minimo sacrifi cno de
recursos.~ o

El concepto de efclencna a medlano y largo plazos para una empresa pnvada en
un sustema capltallsta mixto se reduce en ulttma instancia, a maXImlzar utllldades

con el minimo sacrificio de recursos para la empresa En este caso hablamos de
eficiencia de mercado.

La eficiencia para una empresa publlca es. a su vez. lio.y, omplejo. LosA

objetivos de una empresa publlca son generalmente de naturaleza stri tamente

econdmica, pero también de: naturaleza econémaca -socia

mecanismo de seleccion y ﬂjacuSn de ObjetIVOS ‘diferente al de la'empresa prlvada
Una empresa publica sera eficiente’ en’ ia ‘ en: que Iogre alcanzar los

objetivos de politica econémica y socla Lqu cor ‘sponden con: el menor )

sacrificio de recursos no para la empresa sino: para el pals en su’ conjunto. es
decir, su eficiencia debe responde ‘azun modelo de beneficio- costo social
establecido por la comunidad y no necesanamente por el mercado de aqui que el

sistema de precios de mercado para “ur mp esa publica sea un conjunto de

“variables enddégenas”, las cuales deben Iter r para llegar a los preclos sombra o

precios sociales que representan los costes e oportunldad para la comunldad

58. Excélsior, 27/01/1977, citado por RUIZ Duedas, Op. Cll'
59. VILLARREAL René y VILLARREAL, Rocio R. de. Op. cll P 213-245.
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a econdmica

Jorge Rulz dlstmgue tres dlvers s formas'de ef‘ca a: ef‘cacna omal
yla funcuonal y rec' rda ¢ c e r d:
declSlone mé que a Ios resultados lncre

Ef‘cacia ‘social. Se ref'ere a las necesldades d :
econémlco social considera prlorltarlas“ So -por o tanto, no, sélo demandas que

el Estado requiere satisfacer en v:rtud de -inmersa ‘en sus

deologla
fundamentos. sino condiciones necesanas para ‘sostener su equilibrio y la
correlacion de las fuerzas sociales.

La eficacia social, es decir los efectos dlrectos e indirectos que su actividad
provoca sobre otras entidades econémlcas como criterio de evaluacién para la
empresa publica, no quiere: decir que: no pueda ser rentable en términos de
mercado, sino mas bien que debe tomar en cuenta los factores anteriormente
mencionados para determmar la rentabnhdad en términos sociales de la empresa.

Para Rogelio Montemayor“, la empresa ptblica es un instrumento de la accion
estatal para cumplir un objetivo social especifico. La evaluacién vy justificacion de
la empresa publica no puédéh realizarse al margen de las condiciones particulares
de la economia en la que opera. Es posible que una empresa publica concebida,
en una circunstancia determinada, para hacer frente a una insuficiencia o fallo de
mercado, resulte inadecuada en un momento posterior, debido a los cambios
tecnoldgicos o como resultado de un mayor nivel de desarrollo econémico. Si una
empresa ptblica ya no cumple el propésito social que motivd su creacion, su
existencia, al menos comoente plblico, debe cuestionarse.

Eficacia econdmica. Esta intimamente relacionada con la eficacia socﬁial, pero
sus criteribs de evaluacién se definen en términos de politica econémica, es decir,

60. MONTEMAYOR Seguy, Rogelio. ‘La emp publica, i de o fla". En: CERVANTES Delgado, Alejandro
{Coord.), Op. Cit., pp. 25-38.
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qué tanto lnfluye Ia empresa publlca en la polltlca de empleo Ia politlca t"scal la
las 'xternalldades la deuda publica, etc.

correccion de dlstorsmnes de mercad

la mportancna del sector paraestata!l
ubllcas ni siquiera en la magnitud de su
producmén ‘mas blen estas cifras s6lo fueron
c}én paraestatal La importancia del sector ha sido
suempre su papel de palanca estratéglca para la economia del pais.®

capltal o en el va

lndlcadores mdlrectos d

Por su parte Montemayor apunta que el |mpacto de la empresa publica en la
economla puede ser medldo de dlversas maneras Una forma es su contribucion a
la produccnén nacuonal Este |nd|cador muestra una. tendencia creciente hasta el
afo 1 983 A pamr de 1984',' asocuado al proceso de desmcorporaclén de empresas
publlcas 'su partlcnpacuén corﬁiénza descende

Partlclpaclén de la empresa publica en el PIB
STARAO LT % Participacion . ..
1980 -
1981,
19821 i
1083
,1984
1985
1986
1087
Fuente: INEGI Cuentas del Sector Publico.

Otra forma de apreciar, aphnta Montemayor, la importancia de la empresa publica
es con base en su apénaciéh al comercio exterior.

61. VILLARREAL A René. "La publica y el desanolio industrial de México™. En: CERVANTES Delgado,
Alejandro (Coord.), Op. Cit., P. 245.
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Por su parte. Jos Ayala agrega que evaluar Ia ,ef'clencla del sector paraestatal

: conducudo a juicios que

considerando ‘sélo ‘endeudar |
subestlman su; re n re al y de conjumo dentro de la economia nacional. El
Fnanc:amlento del gasto dél sector le la apanenCIa de una creciente ineficiencia,
ante el abultado porcentaje de Ios gastos corrientes dentro del total de los
recursos erogados (76% en promedno) Tomando el sector paraestatal en su
conjunto, la parte de los gastos cornentes formada por servicios personales,
compra de bienes Yy serwcnos e umpuestos federales, participd6 de manera
decreciente dentro del gasto’ total (57% en 1970, en comparacién de 38% en
1982). Por el contrario, la: parte correspondiente al pago de intereses y
amortizacion de la deuda se convirtio poco a poco en el rengldn que mayores
cantidades de recursos absorbié: en 1970 sumaban 21%; para 1982 ya habian
aumentado su porcentaje de'parficipacién a 41%. De esta forma' la: politica de
financiamiento que debia proporcionar los recursos necesanos para el crecnmlento

del sector se convertia en su principal obstéculo. :

Eficacia funcional. Se refiera a la pertmencla en la iones: lnternas
de la empresa publica, como la calldad de: gestlon a’ apac:dad gerenclal

nstrumer]@o propio y

funcién directriz, etc. La auditoria admlnlstrahva esel;
adecuado para evaluar la efcacua funcuonal

En este punto no debe descartarse. [ 1 b'rarhjentos de los directores de

muchas empresas publlcas respond
administrativa, - lo que reduce a: posibilida

riterios " alejados a la eficiencia

e. gue estas responsabilidades
recalgan enla gente ldénea y.con experiencia en estos menesteres.

te'la médicién_ de resultados vinculados con
msur'n'os"aplicados Este término refleja

situaciones’ cua tlfcabIeS' aunque e roplo ‘de la economia de ‘mercado, es

recomendable usarla en la empresa pubhca'para matizar y no convertirla en indice

62. AYALA Espino, José. Estado y Desarrotlo, Op. Cit., P, 434.
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de capltal pues eI lucro no ‘es el mévﬂ de la empresa publlca se busca, entonces,
observar los efectos de las transferencuas

propiciar ‘el ; anal|S| 5

FnanCIeras al slste' tco g 4n ral y.a la empresa privada.®

Jorge Ruiz Duefas Apropone' :dqs formés de aproximarse a la eficiencia, que son:

Eficiencia productiva.’Sighiﬁcé’{‘lé‘ maximizacién de bienes o servicios all minimo:
costo. La nocién mas comun’ ifhplica relacionar el trabajo humano apligﬁado ala
unidad producida; igualmente‘. la ﬁlerza de trabajo se suele relacionar.con el
capital empleado. : i

Algunos factores que |mpactan en la baja productnvndad y altos costos de las -
empresas publicas son los siguientes: :

Empresas sobrecargadas de personal.
Conslrucciones demasiado caras.

Equipo excesivo.

Organizacidn contable defectuosa.

Falta de una politica financiera de conjunto.
Politica comercial inadecuada.

0 000 0 OGO

Métodos de produccidn costosos.

Eficiencia financiera. Refleja el nivel de utllxdades montos de transferencias via
precios y tarlfas SubSIdIOS a determlnados sectores mvel de autof‘nanclamlento Y,
en térmings: generales. representa ‘una® cuannﬂcaclén de la ef" cac:a funcional

financiera.®

63. RUIZ Duefias, Op. Cit., P. 42.
64. RUIZ Duefas, Op. Cit. P. 44.
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En este sentldo.
fnanc:eros de las: empresas no deben ser la medlda de su: eﬁcnencna‘

Horacno Flores oplna que soslener que los rendlmlentos

lmpllca un

gran rlesgoi P es p te que eI Estado |ncurra en malas |nver: ones o mantenga

admlnlstramones cuya actuacnén no sea correcta

Las empre'saVs"pL'xblic'as han ‘contribuido a’mejorar iones en:que se

distribuye el mgreso nacional en dos formas incrementando’ los sueldos y. salarlos

pagados a un ritmo mayor del que lo hacen las empresas privada

absorplendo
cantidades apreciables de mano de obra.,‘

iera’ de" las' empresas

publicas. Como resultado han aparecnd‘o‘lo |gu1ente rproblemas en el sector

paraestatal.

1. Se ha reducido la partnc:pacuén relatlva del autofinanciamiento de sus
programas de inversién y de operaclén.

2. Se han elevado los recursos presupuestales para su operacion.

3. Los empréstitos conseguidos exceden a las inversiones realizadas, porque
parte de ellos se destinan a financiar los programas de operacion. N

4, Las transferencias de ingresos de las empresas publicas a las pri\)adas. via
tarifas y precios bajos, no se ha traducido en un aumento equivalenté de la
inversién privada total y menos atn de la inversion productiva, por Io que se ha
incurrido en un sacrificio indatil.

Tal situacion no significa que las dificultades financieras por las que atraviesan las
empresas publicas puedan atribuirse fundamentalmente a la supuesta ineficiencia
con que éstas son manejadas. El problema de los bajos niveles de productividad
aqueja por igual a toda la industria nacional y no es privativo del sector estatal.

65. FLORES de la Pefia, Horacio. Op. Cit.. P. 167-192.
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Conclusiones.

Un primer obstaculo para calificar la utilizacién de la empresa publica y su impacto
en la vida econdmica, politica y social del pais es la descalificacién a priori a este
instrumento. Esta actitud esta presente con reiterada insistencia en buena parte de
los analisis econdmicos, principalmente en aquellos que se precian de ser
congruentes con la “modernidad” o la liberalizacion. Sin embargo, Illama la
atencién en estas aproximaciones que, siendo la libertad —entre elias la de
pensamiento— uno de los postulados fundamentales del liberalismo econdmico,
no se haga honor a este principio, lo que deriva en interpretaciones
preconcebidas, poco juiciosas, temerosas a emprender el camino de una mente
abierta y libre de atavismos. :

No debe obvnarse que no exnsten Ias interpretaciones teéricas puras, todas
responden a lntereses partlcula es o a modelos de vida societal especificos. El

que asi sea no descallfca los modelos. pero si debe tomarse en cuenta para

dlstlngwr las mtencnones que ‘animan los posnc:onamlentos tedricos.

En este sentldo resalta que qunenes se. han visto ' mas beneficiados de la politlca
de empresa publlca mexlcana han s‘lvdo prlnccpalmente Ios propios inversionistas
privados, pues han’ I'EClbIdO ‘por esta a‘insumos a bajo precuo y transferencias
fiscales encubiertas —-a través de Ia p 'mlca de precios y tarifas—, apropiacion de
tecnologias sin’ cubrlr sus costos enterrado‘s aprovechamiento de infraestructura,
etc. Y son estos agentes quuenes tamblén emprendieron la critica mas dura hacia
esta estrategia, Iogrando benef'CIarse. adicionalmente, de los procesos de
desincorporacion o venta de Ias empresas paraestatales, las cuales pudieron

comprar a precios mas baqu_que los referentes internacionales y, en no pocos
casos, en situaciones ‘muy " pdéo transparentes. Desde esta Optica podria
coincidirse con la aseverécién, de Alonso Aguilar de que las empresas estatales no
representan los intereses generales de la sociedad sino los intereses generales de
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estatal no;escapan d

estrategxa de empresa publlca en la década de los cuarenta generd la ilusién de

que este mstrumento se podria apllcar indiscriminadamente y en muchos campos

de la economia mextcana. Con una visién de corto plazo, con frecuencia se optd

por la herramlenta mas fécnl que permmera salir del paso a los problemas que se

enfrentaba en cada cwcunstancna.‘ Asl, se crearon empresas para casi cualquier
tipo de desajuste: prowsnén de blenes para la industria, existencia de mercado
incompletos, hacer ™ frente ‘a’la demanda de bienes del exterior, crear
infraestructura, aprovechar recursos naturales, salvaguardar la segundad nacional,
crear empleos )

Para muchosde“éstds fines la empresa pulblica resultaba realmente un buen
apoyo. Pero. poco se tomoé en cuenta que- esta herramlenta debia acotar su

temporalldad por lo que en vez de’ contnbmr,a pahar algunos desajustes,
frecuentemente” se convirtio en Ia fi nalidad . misma . de la politica econdmica,
desvirtuandose su caracter meramente instrumental.

En genefal. sociedades dinamicas que no adecuan, de cuando en cuando, la
constelécién de instituciones publicas a las demandas del futuro, con el transcurso
del tiempo encuentran el problema de que el grueso de las empresas publicas,
responde a los problemas y las prelaciones del pasado.®®

66. IBARRA. Op. Cit., P. 49,
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El planteamlent
sustltutona' ; ;o m
ocurndos en lo tec oléguco y.su |mpacto en la economla. Este autor explica que la

actlwdad estatal ‘es necesana‘cuando ocurren disfunciones en el mercado. No
centra la oplnlévn sobre‘ el Estado ni en un "ente neutral" a defender los intereses
de todos "por lgual" ni tampoco concnbe como la "oficina que administra” directa y
sumplemente los mtereses de los grandes capitalistas. "...los desequilibrios
econémicos pueden ser contrarrestados por la intervencion sustitutoria del Estado
en las brechas funcionales del mercado. Esta sustitucién de las funciones del

mercado por funciones del Estado se encuentra, sin embargo, sometida a la
restriccion de no poner en peligro el nivel de inversiones de las empresas
privadas, que en principio haya que asegurar”. “Las intervenciones del Estado
tienen, pues, que respetar la division del trabajo entre una economia dependiente
del mercado y un Estado econdmicamente improductivo".

Ya se mencioné que la participacion economica del Estado, a través de la
empresa publica, fue fundamental para reorientar algunas de las deformaciones
estructurales de la economia mexicana, como la creciente tendencia a la
centralizacion y a la concentracion de las actividades econémicas, del ingreso y la
riqueza entre individuos, familias, regiones y sectores.s®# También fue un dique
importante para contener la tendencia al oligopolio en ciertas ramas de la actividad
econémica, asi como para evitar la desnacionalizacién de sectores productivos
estratégicos y prioritarios para la seguridad nacional y el desarrollo econdémico y

social.

Pero, al comenzar el régimen gubernamental de Miguel de la Madrid, era
insostenible el sector paraestatal existente. Primero, porque México no esta

67. HABERMAS, Jirgen. Teoria de la Accién Comunicativa, Ed. Taurus. Argentina, 1990, p. 486.
68. COLMENARES, Op. Cit., P. 138.
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aislado de las profundas transformaclones'que ha sufndo el mundo en matena
ectores soclales que podian partlclpar en la

econémlca Jde esta forma lo
‘del Estado ‘en’ los campos’ ‘nat rales de

orme presnon internacional para el pago dela
consxderé que uno de los camlnos para

deudé ‘piu'blica.

por lo que el gobler
ublxco 'yiia su ‘vez obtener ingresos era precisamente la

reducir el gasto

desmcorporaclén de la mayoria de las empresas puablicas.

Este tlpo de- empresas se nfrentan a la carencia de una politica general de las
donde se defina objetivamente su papel social y

empresas publléas~
econémxco. para fjara pamr ‘de ahl los parametros de evaluacion de su

comportamlento tanto en Ia gestnén interna como en relacion con el grupo o sector
al que pertenecen y tamblénVrespecto a la colectividad a la que sirven. Esta
situacion refleja la enorme varledad complejidad y multiplicidad de objetivos de las
empresas publicas; la formulactén de una politica en este sentido llevaria a
establecer objetivos, pnondades metas e instrumentos claramente estlpulados

Esta situacién se agrava cuaﬁdo sé agrega el criterio politico para fijar a los
cuadros directivos de las empresas publlcas asimismo, existe una insuficiente
integracién entre si, respecto a éreas ‘fundamentales y no existe una politica
laboral unificada y relacuonada con la poIItlca general del pais. Por otra parte, la

politica de subsidios, transferencuas y apoyos crediticios carece de criterios
explicitos y adecuados de ef'cuencna aunada a |a faita de una politica de precios y
tarifas fiexible y acorde con la escasez relatlva del bien o servicio producido y/o a
la necesidad social del mnsmo que ha onglnado un freno a las politicas de

expansion.
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Por ello, ‘es pemnente —y ‘coincido con la propuesta de Villarreal®— que se
elabore .una estrategua para las empresas puUblicas para constituirlas como
instrumenito’ de» polltlca Aeconémaca, misma que deberia considerar: a) una
estratégia ~“qde deﬁn_a\ élﬂpapel que le debe corresponder a la empresa publica
como instrumento del Estado para alcanzar los objetivos del desarrollo; b) integrar
la politica de las empresas publicas con las politicas de otras areas de la
economia y del desarrollo social del pais; c) establecer el papel del Estado a
través de las empresas publica, en su papel de regulador de la economia nacional;
d) utilizar de manera mas eficiente la ventaja comparativa que tienen las empresas
publicas adecuadamente administradas para alcanzar una creciente
autodeterminacion nacional en el ambito de la estructura productiva y tecnolégica
del pais; e) incidir en la determinacion de precios y modernizacion del aparato
productivo.

Es importante resaltar que deben considerarse a las empresas publicas como
instrumento de politica economica, es decir, como un medio para influir directa e
indirectamente en la consecuc;én de los ObjethOS econdmicos globales. Como tal,
los instrumentos son inocuos, pues Io que ‘le'da un sentido positivo o adverso, util
o inservible a las herramientas es justamente la utilizacion que se les dé.

Pero, ¢sera suficiente con .impyuklsér las mbgiﬁbaciones a la politica econémica que
plantea Villarreal para que IahempreSa publica tenga vigencia como un-elemento
util en el desarrollo econémicoﬁ y social de! pais? Seguramente no. Los cambios
que se precisan son de maydr' élcance y profundidad. En realidad, se debe
transitar a un modelo, como apunta Crozier, de “Estado modesto” —o Estado
estratega,” como otros lo denominan-— que se caracteriza por asumir un rol
diferente. Si bien el Estado benefactor y omnipresente concentrd los recursos
sociales para conducir, y con frecuencia ahogar, todas las iniciativas de una

69. VILLARREAL, René y VILLARREAL, Rocio R. de. “Las emp b li como it de politica econdmica en
México®, Op. Cit., P. 241.

70. CROZIER MIChEI Estado modesto, Estado moderno: Estrategla para el camblo. Ed. FCE, México, 1989.

7. Ver BRAVO Salazar, Patricia. "La empresa pdbhca en el nuevo contexto liberal. Nuevas relaciones Estado-sociedad”,
en: gia y Vision, U México, 1999.
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socledad que se. percibia- como satehte de la propla Iéglca estatal el Estado
estratega asumtrla a: necesndad de recuperar.una dlnamlca social propia y se
conc,rerta“r/l 1 le tamente, a facilitar la articulacién de los esfuerzos societarios.

e un’ Estado omnipresente a uno estratega tiene que ver con el
camblo de un socuedad dirigida, a una dinamica plural; y de un aparato estatal

La transncx >

monolitlco. unilaterat y centralista, a un aparato diversificado, participativo y
descentrallzado. Se trata, practicamente, de un modelo-de cogestion Estado-
sociedad. ) :

Lo imAportante de la transicién no es el tamafio per se del apafato estatal. El
redimensionamiento debe ser visto sélo como una fase de ajuste del rol estatal y
no como un fin en si mismo. El modelo redimensionador, visto c‘omo‘un fin, es un
modelo simplista y superficial que puede constituir una regresion profunda en el
bienestar social, tan nociva como la propia omnipresencia y tan ineficaz como el
modelo que pretende superar.

En este sentido, el Estado estratega debe mantener una intervencion directa en la
economla bajo nuevas pautas en la dinémica y en las formas de su intervencion.
Estas ‘nuevas formas suponen también’ reformular - la interlocucién Estado —
sociedad, para que de ésta se delinee un nuevo peHil de la empresa propiedad del
Estado, llevandola desde una, légica estatél auna publica.

Algunos han callfcado este modelo como de mtervenmon estatal ajustada”, que
podria entenderse como la Iégica |nterventora en un Estado estratega que se

orienta hacia lo estnctamente necesano. econémlca y socialmente, bajo una logica

de rentabllldad econémica Esto sngnlf' a que deberia demostrarse técnicamente
su impacto econémlco y socnal en‘el medlano plazo y no se justificaria actividad
alguna que, aun’ cuando fortalezca al Estado, no pueda demostrar un impacto
beneficioso directo en’ Io econémxco y en Io social. La intervencidn ajustada no
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sngmfcaria necesanamente tamano pequeﬁo. serla mas blen. la logica de
lntervenc.lén la que marca Ia modalldad de la’ misma

Es mdudable que hoy los cnudada' S. reclama'n rhayores y mas efectivos espacios
para mcndlr en la confguracubn del entramado social y econémico nacional. Es
medlante la paruclpamén actlva. dﬁ'ecta y corresponsable en los asuntos ptblicos,
que supera en mucho la via electoral como lo puede ser la estrecha supervisién
social sobre las accuones esta Iés el disefio de las politicas, su ejecucion y, sobre
todo, su evaluacién, los éementos que dan a la intervencién estatal un nuevo
sentido. Asi, toda. empresa piblica deberia mostrar su eficacia, es decir, exhibir
Indices positivos en- cuanto ‘ala’magnitud y precisién de su impacto en la
sociedad. La |mposnb|hdad de ésta demostracién cuestionaria la legitimidad de

dicha empresa.

La sociedad civil de principio de siglo insiste en recuperar lo publico para si, del
dominio estatal. Esto no significa que se elimine la responsabilidad que el Estado
tiene en asuntos nodales del sistema econdémico, pero si que su intervencion se
limite exclusivamente a aquéllas areas estratégicas y que no puedan ser cubiertas
con la participacion privada. Asimismo, implica una nueva concepcion de la accion
estatal, pues debe considerar sus tareas como una responsabilidad conferida por
el mandato ciudadano, es decir, asumir una légica de ciudadano-cliente, al que,
mediante la empresa publica, se le offece un producto susceptible de evaluarse,
medirse y calificarse y, por consecuencia, con mecanismos eficientes para una
rendicién de cuentas oportuna y confiable.

En este sentido, resulta interesante observar la reciente modificacion al articulo
113 constitucional™, que obliga al Estado a responsabilizarse de manera objetiva y
directa de los actos administrativos irregulares que cometa, donde los ciudadanos
tienen el derecho a demandar una indemnizacion por los mismos, con lo cuai se

72. Publicada en el Diario Oficiat de ia Federacién el 14 de junio de 2002. En este momento esla por apmbarse en la
Camara de Diputados (Camara revisora) el dictamen por el que se crea la Ley Federal de
del Estado (Reglamentaria del Segundo Parrafo del Articulo 113 Constitucional).
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Eﬁcaéia’&e" ia jiz’h\p}ésé bdbii

fortalecen Ias base jurldlcas para que la Adm:ntstracnén Publica asuma la
responsabllldad po susiac ones y la: cludadama pueda incidir en la correcta

actuacnon gub rnam

Recuperar riterios de er clencxa productwndad autosufcnencna y rentabilidad de

las empresas publicas, sin" caer por ello en una visién simplista, es uno de los
pasos’ sustanclales para lograr Ia madurez del sector publico, cuyos objetivos
elevados |mplican a excelencna de la gestlén y la vanguardia de la tecnologia
admxmstratlva

La rentabllldad leflcﬂmente puede eludlrse como criterios para evaluar las

empresas publlcas pues.es mdlspensa‘ble para la reproduccién y sustentabilidad
de las mlsma Esto en ningiin'momento implica que la rentabilidad sea un fin en

si mlsma pues puede ser vista de acuerdo con los objetivos que se fije, como un
fin o como: un medlo ero’ siempre como prerrequisito para la sobrevivencia

orgamzacnonal

La forma de relacuén Estado sociedad que nacié con el Estado omnipresente fue
una soluctén parmal que se construyé a falta de una sociedad fuerte y dinamica

que fuera capa Hor, sl>m|sma de dar el salto hacia la constitucion de una

somedad moderna,y ablerta Aun en los totalitarismos mas rigidos, las sociedades

n ser ‘las’ constructoras de sus propios espacios. Por lo mismo,

en el futuro m edlato la empresa publica esta llamada a cubrir ineludiblemente
estas expectat;yas de la sociedad contemporanea.
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