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Introduccion

El presente trabajo analiza a la Empresa Piblica con-
siderando:

A) La racionalidad ideologica de los grupos de poder
dominantes y que comandan el régimen politico.

B) La misién estratégica de la Empresa Piblica den-
tro del contexto nacional y los logros obtenidos.

C) La perspectiva de la Empresa Piiblica, de acuerdo
a las condiciones actuales.

Tema I. Los actores sociales
y la politica de empresa
publica

A) El pensamiento de los grupos dominantes

La Empresa Piblica se expresa a través del entendi-
miento que sobre el concepto de economia mixta tienen
los dos sectores dominantes de la sociedad mexicana:

El empresario mexicano. Quien propugna la pre-
ponderancia del sector privado en la vida econémica,
pero que permite la ingerencia del Estado en la crea-
cién y manejo de ciertas empresas que de manera evi-
dente reclama “el bien comtn”: a) Servicios pablicos
basicos e infraestructura econémica, b) Actividades de
interés colectivo en las que la iniciativa privada sea in-
suficiente u omisa, c) Actividades que, por su magni-
tud y trascendencia, requieran de la conjuncién de re-
cursos privados y gubernamentales. Sin embargo, esta
amplitud de la intervencién se vera limitada por la



consideracion de que la participacién del Estado debe
ser tanto complementaria, como limitada y que se re-
conozca el derecho de adquirir, por el sector privado,
empresas gubernamentales que operan en campos
propios de la iniciativa privada.

El movimiento obrero organizado. En contraposi-
cién al empresariado, se otorga al Estado y al sector
piblico el papel de la fuerza rectora del desarrollo na-
cional mediante dos postulados basices: 1) Invertir los
términos de la acumulacién del capital en favor del Es-
tado y del sector social y 2) Identificar las fuerzas mo-
toras del cambio y de la generacidn de la riqueza: el
Estado y los trabajadores,

Implica, entonces, una ampliacidn y fortalecimien-
to del sector pablico respecto al sector privade, quien
deberd quedar supeditado a actividades complemen-
tarias del desarrollo.’

B) Los regimenes politicos y la politica
de la empresa piiblica

El pensamiento de los grupos incide en la planeacién,
implementacién y conduccién de los proyectos de de-
sarrollo alternativos para la sociedad mexicana que se
refleja en la correlacién de fuerzas que prevalece en
cada régimen politico, motive de la adopcién de teo-
rias politicas e instrumentos econdmicos diferentes.

Se puede afirmar que la racionalidad ideclégica de
1970 a la fecha ha concidide en €l periodo 70-82, con
la pretencién de instaurar el "proyecto nacionalista™ y
de 1982 a la fecha con la pretensién de instaurar el
proyecto neoliberal, que a su vez, se ha reflejado en la
adopcién de politicas econdmicas compatibles con esos
esquemas de pensamiento —keynesianismo y moneta-
rismo — y de los cuales se desprenden los enfoques res-
pectivos para la empresa pdblica —globalistica y neo-
clasica —.

Se abandona entonces la idea de un estado neutral y
se condiciona el concepto de autonomia relativa a la
posibilidad que tiene el grupo dominante de conseli-
dar su provecto.

!Tres puntos de vista sobre la Economia Mixta Mexicana. Casar y
Pérez. CIDE, México 1982,
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¢Cual ha sido la politica
de empresa pablica de 1970
a la fecha?

La realidad econdmica y social a principios de los afios
70 no era tan prispera como se esperaba; la estrategia
de "Desarrollo Compartido’ planteé como principales
objetivos: abatir los desequilibrios, superar el ritmo de
crecimiento del pasado y elevar el nivel de vida de la
poblacién, especialmente en las zonas rurales; fortale-
cer las finanzas piiblicas para emplearlas como instru-
mento redistributivo; racionalizar el desarrollo indus-
trial y el uso de recurso de inversidn orientindelos para
enmendar los desequilibrios sectoriales y regionales y
reordenar las transacciones econdmicas con el exterior
para conseguir una mayor soberania nacional.®

Habia que mantener el ritmo de crecimiento del se-
xenio anterior, pero con distribucién del ingreso;

a} Reformar disposiciones impositivas en pro de la
distribucién.

b) Atacar, directa y masivamente, los problemas de
las zonas deprimidas y las zonas dridas.

¢) Modernizar el sector agricola en forma integral
(tierra, créditos, asistencia técnica y comercializa-
cién}.

d) Dirigir el esfuerzo del gasto en €l desarrollo de zonas
deprimidas (vivienda, salud e infraestructura)

e} Fomentar una mejor distribucidn sectorial y regio-
nal de la actividad econdmica.

fy Reformar [a educacién vinculindola al aparato
productivo.

El fortalecimiento de las finanzas piblicas fue el
principal elemento sobre el que s¢ basd el nuevo pro-
grama sectorial a través del incremento de ingresos,
optando por recurrir al endeudamiento externo para
lograr este objetivo. *

El fortalecimiento de las finanzas pablicas permitié
que continuara la expansidon de la inversién pihlica;
de 396 empresas existentes, hasta 1985, se crearon 160

t Anrologia de 1a planeacion en México 1917-1985. SPP; FCE; Mé-
xico, 1985,

* Estado y gobierno en México, Gatedra UNAM; apunics de clase,
México, 1989,
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en el periodo 70-76 (409 del total) y cabria destacar
que la mayor parte de ellas fue rescate de empresas
privadas en dificultades. *

La actividad empresarial del Estado estaba relacic-
nada con la intencion de crear condiciones materiales
necesarias para el crecimiento econdmice, actuando
como un instrumento de la politica econdmica, en ge-
neral, y, en especial, de la politica cxpansionista del
gasto, que si bien pretendid impulsar por un lado al
sectar productivo crecid, por el otro, rracionalmente
en sectares claramente no justificables del ejercicio de

la actividad estatal.
Después de 1a devaluacién de 1976, para tener acce-

50 al financiamiento del FMIL, el gobierno mexicano se
vio obligado a firmar un acuerde de estabilizacion por
un periodo de 3 afios con el FMI; para ajustar el déficit
exterior, la declaracién debia ser acompafiada de re-
duccién del déficit pablico, limitacién del endeuda-
miento externo, elevacién del precio de los bienes y
servicios pablicos, limitacién del crecimiento del em-
pleo en ¢l sector pablico, apertura de la economia ha-
cia el exterior y contencion de aumentos salariales. ®
Debido al auge petrolero, se bosquejd una politica
econdmica diferente a la que fue concebida en el acuer-
do de estabilizacidn con el FMI; es decir, se adoptd
una politica aatdnoma respecto al FMI, al conseguir
financiamiento en los mercados internacionales de ca-
pital, adoptindose una politica de aceleracién del creci-
miento y continuacion del proteccionismo. Este sexenio
de Lopez Portillo siguié considerando la importancia de
la empresa piblica como instrurnento importante de po-
litica econdmica. Se crearon 98 empresas y se incre-
mento la participacién del sector piiblico en el PIB, al
pasar de 16.4 en 1977 a 23.3 en 1982, aunque la impor-
tancia es representada por la expansion registrada de
los energéticos, que duplican su contribucién. En par-
ticular, el Plan Global de Desarrolle reconsideré la im-
portancia de la empresa piblica come agente dinami-
zador del desarrollo, pero el diagnéstico dominante
identificd a la (Ep) como uno de los factores principa-
les del deterioro de las finanzas piiblicas y se buscd: una
restitucion de su capacidad de gestidn y un abjetivo de
rentabilidad y criterios de poliricas similares a la em-
presa privada, en lo que marcé €l inicio de un cambio
en la racionalidad del desarrollo favorable de proyecto

1Fl Estado Empresario en México: gAgotamiento n Renovacidn?
Siglo xx1; México, 1988,

5 Soffa Méndez Villarreal, La Relacitn capital-producto en Ja Eca-
nomia mexicana. El Colegio de México, 1974

neoliberal, y acorde a la nueva correlacion de fuerzas
en el pais.

El Plan Nacional 1983-1988 era un plan resuelio a
iniciar los cambios estructurales identificados en el
proyecto neoliberal y enfrentar los problemas econdé-
micos derivados del sector externo.

5e diagnosticaba en este contexto que la empresa
piblica presentaba problemas de coordinacién con la
politica econdmica general y la politica sectorial, fuer-
tes endeudamientos y rezagos en los precies y tarifas lo
que representaba una fuerte carga para el erario pm
los subsidios que recibia, adn mas, no tenja un balance
social que expresara el beneficio que la sociedad reci-
bia de ellas y, por lo tanto, s¢ ponia en duda su per-
manencia en el ambito del sector piiblico. Se determi-
né entonces que las entidades paraestatales participa-
ran sélo en sectores estratégicos y prioritarios, en la
oferta de bienes y servicios socialmente necesarios, £n
la integracién del aparato productivo, en el desarrollo
regional del pafs, en la descentralizacién de las opera-
ciones, en el ahorro interno v en la disponibilidad de
divisas.

Tema II. La eficiencia
de la misién estratégica
de la empresa publica

A} El periodo 70-82

Uno de los elementos que sobresale a fines de los afios
sesentas es la pérdida de dinamismo del progreso téc-
nico que dio gran impulso a la induscrializacion a nivel
mundial, en la posguerra.

Los afos setentas para €l caso mexicano son, por lo
tanto, ncididos por la crisis per la que atraviesan las
economias industrializadas, en especial, la norteame-
ricana; internamente, el sector agropecuario agotd,
por si mismo, la generacién de divisas inrernacionales.

En este contexro de baja productividad v dependen-
cia externa, el "Desarrollo compartido’ aplica un mo-
delo de economia keynesiana donde las politicas de
empleo, salarios y déficit pablico, jugaran un papel
importante.

Si bien el nivel de salarios reales se elevd, esto hizo
presiones sobre la tasa de ganancia de los capitalistas,
o que provocd frenos a la inversidn,
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Los recursos externos fueron orientados a una ex-
pansién basada en [a sustitucién de importaciones de
bienes de consumo final.

La expansidon del gasto piblico v el proceso indus-
trializador fueron irracionales con la estructura econd-
mica apropiada y requerida para el desarrollo; el pri-
mero, por basarse en una improductividad del gasto
creando una expansién de la intervencion estatal no
planeada y el segundo, abandonande la idea de crear
cadenas productivas sélidas que permitieran un esla-
bonamiento antes y después de los procesos y en con-
cordancia con la adecuada interrelacion produccién-
mercado,

La intervencién del Estado en la economia se incre-
mentd en el periodo 72-76, ante la inviabilidad de que
la sola accién del sector privado mantuviera los ritmos
de crecimiento de la economia,

El estado se vio obligado a . . .incrementar los rit-
mos de la inversidn pablica, tanto en obras de infraes-
tructura {que impulsen la inversién privada y asf la ca-
pacidad productiva} como a través del crecimiento y
creacidn de empresas piblicas en sectores indispen-
sables para el desarrollo en que, por razones estratégi-
cas o de falta de rentabilidad, el sector privado no par-
ticipa™. ®

En este contexto, no se puede juzgar a la empresa
pablica por el monto o contribucidn al déficit piblico,
sing por el uso de subsidios y las transferencias canali-
zadas al sector privado sin ninguna utilidad pdblica.

Es criticable, entonces, la expansién indiscriminada
en sectores donde el estado no vene ninguna justifica-
cidn de intervenir y los problemas de conirol de activi-
dades que ocasionaron y que repercutieron en deseco-
nomias externas para la sociedad, en su conjunto.

La empresa piiblica fue urilizada como un mecanis-
mo para dirigir la oferta monetaria hacia el mercada
sin importar el uso racional del gasto en los efectos
econdmicos ¥ muche menos, en los sociales y adminis-
trativos.

De ahi que la politica de empresa piiblica fue un
factor exdgeno que pretendid generar condiciones fi-
nancieras necesarias para impulsar la dinamica econd-
mica y evitar que se frenara la actividad econdmica,
pero sin pensar en los problemas estructurales que se
crearian,

La crisis econdmica de 1976-77 evidencié la inviabi-
lidad de recurrir permanentemente al déficit piblico

® Fconom{a mexicana mis alli del milagro. Arturo Huerta. Edicio-

nes de Cultura Popular.
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creciente y al endeudamiento externo para mantener
Ia dindmica con las caracteristicas sefialadas,

En 1976, se firmé una Carta de Intencién con el
FMI —Fondo Monetario Internacional— en la que
destacaban las medidas para acabar la "economia fic-
ciém” y racionalizar Ja intervencién del Estado, lo que
pintaba de entrada un escenario de recesién.

Sin embargo, en 1978 el auge petrolero incrementé
la disponibilidad de divisas por las exportaciones gene-
radas y por la solvencia creada ante la disponibilidad
de reservas energéticas.

Estas condiciones permitieron cierta independencia
de las “imposiciones” hechas por el FMI, con lo que se
pusieron en prictica nuevamente aquellas politicas de
cxpansion del gasto piblico.

Lo anterior implicé abandonar la politica de sanea-
miento financiero de las empresas piiblicas, la de sub-
sidios y la de precios y tarifas, dirigidas a corregir en
parte las finanzas piblicas.

La empresa pliblica continué transfiriendo recursos
al sector privado, via subsidios o insumos, € incremen-
tando el déficit piblico a pesar de los ingresos del pe-
trélee y el endendamiento externo (ver anexo).

Se repitid, asi, el esquema del sexenio anterior don-
de la empresa publica sirvié como instrumento y me-
dic para la implementacién de una politica keynesiana
mal articulada y que prentendid corregir los problemas
estructurales a final de sexenio con el Plan Nacional
de Desarrollo Industrial y la nacionalizacién de la ban-
ca, cuando la correlacidn de fuerzas habia cambiado
para dar cabida al proyecto neocliberal.

La empresa plblica como instrumento fue dtil a la
racionalidad dei régimen politico e ineficiente al seguir
mermando recursos de la sociedad a un sector privado
no compremetido en la solucién de problemas naciona-
les, mias afn, se crearon empresas pablicas que
ahondaron los problemas de articulacién y control ad-
ministrativo,

Las cifras que constatan lo anterior, son menciona-
das por Jorge Ruiz Dueiias. 7

“Asi encontramos que la tasa de crecimiento prome-
dio del PIB en relacién a la correspondiente para el
sector paraestatal. . . Mientras el total de la economia
tuvo el 18.8% de crecimiento promedio, el del sector
fue de 269%. . .

“En cuanto a la inversién, tenemos gue la aporta-
cién al rotal nacional significéd un 14.29 en 1970 vy se
incrementd hasta un 29.8% en 1978. . .“

? Eficacia y eficiencia de la empresa pahlica mexicana. Trillas.
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{ANEXO0)

PARTICIPACION DE LOS INGRES0S, EGRESOS Y DEFICIT DEL SECTOR vUBLICO EN EL PIB, 1970-1582
{EN PORCENTAJE)}

1970 1971 1972 1973 1974
fngresos 19.5 19.2 18.7 216 23.6
PIB
Egresos 21.1 21.4 23.5 26.2 27.9
PIiB
Diéficit 1.8 2.2 5.5 5.5 5.0 7.5

1975

26.3

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
25.1 26.0 27.4 28.6 33.3 27.7 80.7
2.0 31.6 32.8 3.8 9.3 42.2 48.7

7.2 51 5.3 5.4 8.5 14.5 17.9

FUENTE: Economia Mexicana. Arturo Huerta G,
Ediciones de Cultura Popular
México, 1987

“. . .En ¢l periodo 1970 a 1975 la participacidén del
déficit se elevd del 33.9% al 41.1%. (habla de Iz ba-
lanza comercial, via importaciones).

“Por lo que toca a la participacion del sector paraes-
tatal en los ingresos tributarios, en 1970 fue de 7.8% v

de 14.8% en 1978, Para 1979, s6lo las 27 empresas su-.

jetas al control presupuestal significaron ya un 13% de
recaudacion tributaria nacional. . ."

En 1982, el sector paraestatal incrementa su partici-
pacién en la nacionalizacién de la banca.

B) El pericdo 82-88

En 1982 se diagnosticaba la crisis econdmica mas seve-
ra para nuestro pais en los Gitimos 50 afios.

El Proyecto Moedernizador se instauraba con cinco
condicionamientos para que se modificara el Proyecto
Econémico Nacional:

a) Oferta de servicios bisicos; b) Fortalecimiento
selectivo de la industria de bienes de capital; c) Vincu-
lar la oferta industrial en el exterior, apoyando a los
sectores generadores de divisas; d) Crear una base tec-
nolégica propia y ¢) Contar con una industria paraes-
tatal competitiva y eficiente capaz de apoyar los cuatro
aspectos enteriores.

Para el cumplimiento del punto e) se propone, para
el sector piblico:

8 Plan Macional de Desarrolla.

Aumenter los tngresos, por la wia de une reestructu-
racion tributaria en una politica realista de precios y
tarifas y, por el lado del gasto corriente, realizar un se-
rio esfuerzo de eficiencia y productividad en las
empresas publicas y racionalizando los subsidios.

En septiembre de 1983, dentro del contexto del PIRE,
se seiiald que las empresas pablicas reforzarian la pre-
sencia del Estado en sectores estratégicos y prioritarios
para cumplir con los objetivos nacionales.

El cambio estructural del gobierno argumentd un
Estado obeso debido al crecimiento no planeado del
sector paraestatal y a la referencia de que se desarrolla-
ban actividades econémicas irrelevantes, lo que difi-
cultaba el buen funcionamiento del Sector.

Del inmediato se pusieron en marcha lineamientos
para la fusion, iquidacién o vema de empresas patlicas.

En septiembre de 1986, se informaba, que 205 em-
presas habian sido liquidadas, 261 estaban en proceso
y quedaba un saldo de 700 contra 1155 que habia a
inicio del sexenio. Las transferencias a las entidades
controladas presupuestariamente (fuera del pago del
servicio de la deuda), disminuyeron en 60% en térmi-
nos reales. ?

De un estudio realizado por Wilson Pérez ¥ se des-
prende que el Estado dejé su participacién en todas las
actividades productoras de bienes de consumo durade-
ro y de bienes de capital y ha concentrado sus recursos

* Informe presidencial; septiembre de 1986,
1 El Estado empresaric en México gAgotamiento o Renovacidn)
Siglo xX1, 1988,



LIELELTTERG:c]

12

en la produccién de insumos de uso generalizado en los
que su participacién es relevante.

Asimismo, se desprende que la “mayoria de las em-
presas en venta estin comprendidas en el drea definida
como de concurrencia complementaria, en la que ¢l
sector piblico puede decidir participar cuando los sec-
tores privados ¥ social no garanticen por si mismos el
logro de los objetivos de interés general.

El régimen politico ha favorecido la implementacion
del proyecto neoliberal que se refleja en el sector para-
estaral con una doble mision:

— Cumplir con la vocacién de Estado devolviénole
los espacios quitados al sector privade.

— Favorecer el control econémico ¥ administrativo
del sector paraestatal al definir arcas prioritarias
para la inversién y la produccisn.

Tema III. Analisis prospectivo

Pareciera ser que los problemas que han agobiado a
Latinoamérica en el pasado han rebasado la capacidad
de respuesta por sus propios gobiernos aprisionados en
la insuficiencia de sus esquemas de desarrollo, ante la
enorme presién que ejerce la deuda externa acumulada.

Estos problemas ban originado, en el pasado mds re-
ciente, procesos democriticos que cada vez son mas di-
ficiles de controlar {Venezuela) y donde el estado opre-
sor se vuelve mas evidente en sus actitudes.

Este fendmeno se ha comprendido cabalmente entre
contrarios, lo que ha hecho que las principales poten-
cias del mundo occidental hagan replanteamientos
para apoyar con recursos frescos la amortizacion de Ja
deuda externa y el crecimiento (plan Brady).

México no ha escapado a ecsta l6gica y el Proyecto
Modernizador esta rindiendo sus frutos.

Se prevee, si se logra renegociar la deuda, antes de
que se agoten las reservas monetarias o los créditos
autorizados para el corto plazo, que podrin desfogar-
se suficientes recursos para instaurar, tal vez definiti-
vamente, un solo rumbo de la nacién sin “sesgos” ideo-
logices.

Ante este contexto, cs de preverse un mayor adel-
gazamiento del sector piblico y por ende del sector pa-
raestatal: una empresa pablica con criterios de renta-
bilidad y la implantacidn de criterios de racionalizacion
administrativa, lo que haria de la empresa piblica un

Julio-Septiembre 1989

buen instrumento de politica econfimica que sera favo-
recida en el cumplimiento de:

— La misidn estratégica que debe cumplir para el
desarrollo nacional al delimitarse las dreas de su
produccién.

~ El saneamiento de sus finanzas.

— La eliminacién de burocratismos y la mejora en
la calidad de] servicio.

Desde el punto de vista de la politica ccondmica,
permitird favorecer las finanzas pablicas y sélo serdan
subsidiadas aquéllas que justifiquen un programa de
elevacidn del bienestar social en forma directa, donde
el Estado considere urgente su legitimacion o donde se
considere necesario que debe contribuir a incentivar,
en forma directa, la actividad empresarial.

El régimen concesionario hacia la iniciativa privada
podra eficientar los procesos productivos, pero deberd
cuidarse su impacto real en la poblacién de bajos re-
cursos,

Conclusiones

— Los enfoques sobre empresa piblica han estado
presentes en las dos concepciones que, sobre el pro-
yecto nacional, han tenido los régimenes politicos:
El Proyecto Nacionalista v El Proyecto Neoliberal.

— 5i bien el Estado esta conformado por grupos de po-
der dominantes que tienen su posicién propia sobre
¢l papel de la intervencion estatal directa. la corre-
lacion de fuerzas que define la instauracién de cada
régimen politico es lo que permite la subordinacién
de unos grupos a otros ¥, por lo tanto, la instaura-
cion de un proyecto a otro, lo que explica el porqué
los grupos de poder dominantes, aunque contrarios
en ideologia, puedan realizar “acuerdos v pactos™,

— En México, los regimenes 70-76 y 76-82, son favore-
cedores del proyecto “INacionalista”™, al contrario de
los regimenes de 1982 a la fecha, favorecedores del
régimen "Neoliberal”.

— La racionalidad de actuacién de la empresa pilblica
se ha reflejado en la aplicacion de los enfoques key-
nesiano ¥y monetarista en ambos periodos citados
anteriormente,
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— La empresa piblica, a partir de 1970, radica su im- esquema ideoldgico-politico delineado desde el
pulso positivo en dreas de importancia tecnioldgica v Plan Global de Desarrollo:
en la creacién de empresas de hienes de capital, ysu
impulso negativo, en la creacidn de empresas de in-

dole diversa en ramas de la produccién no justifica- A partir de 1982 se inicia un programa de reestruc-
bles para el Estado. Todo bajo un esquema expan- turacién estatal, sectorial e interno, con lo que se inicia
sionista del gasto que implicod empleo improductivo aceleradamente el proceso de insercién del pafs en la
de los recursos piblicos y de los recursos crediticios dindmica del liberalismo global.
externos, dispendio, inflacién por incremento de la El cambio estructural ha desembocado en: adelga-
masa monetaria, déficit de las finanzas piblicas y zamiento del Estado; proporcionar insumos estratégi-
transferencia de recursos al sector privadoe, sin la cos al sector privade; contrel administrativo del sector
generacién de economias externas a favor de la so- paraestatal; incremento de su eficiencia administrati-
ciedad. va; con lo que la empresa piblica, dentro del “nuevo”
proyecto nacional, podrd cumplir mis racionalmente
— La empresa piblica en el presente régimen, ante la sus objetivos en perfecta complementariedad con el
continuidad de politicas, se propone consolidar un sector privado.

N




