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ORIGEN

La transformacion iniciada con la evolucion de 1910-1917 implico un largo
camino que con avances y retrocesos, en procesos lentos y rapidos fueron
conformando una ideologia de participacion del Estado mexicano para
enfrentar las necesidades sociales, concibiéndolo como un agente activo
de gestién en los procesos de crecimiento y desarrollo nacional.

La Constitucién de 1917 establecié el marco ideoldgico fundamental de la
intervencioén estatal en la economia y en la conduccion de la sociedad. En
este sentido, el articulo 27 dio cabida a una amplia gama de posibilidades
de intervencion estatal, para garantizar la adecuada explotacién y
aprovechamiento de los recursos naturales del pais en beneficio del
interés nacional; asimismo, en el articulo 20 se estableci6 la participacion
estatal de manera exclusiva en las areas estratégicas de la economia.

Con claridad, los constitucionalistas favorecieron un Estado activamente
intervencionista, con un fuerte contenido nacionalista y con el mandato de
realizar profundos cambios sociales en beneficio de las mayorias.

EVOLUCION

Las primeras expresiones del intervencionismo estatal se dieron con la
creacion del Banco de México, del Banco Nacional de Crédito Agricola, de
la Comisién Nacional de Caminos y de la Comision Nacional de Irrigacion.
Estas entidades fueron constituidas durante el gobierno del Presidente
Calles. En 1926 el propio Calles sefiald “La estructuracion general del
sistema bancario, tal como se ha pretendido tomarlo, responde a la urgente

' Este trabajo fue elaborado para utilizarse como material didactico en el Programa
Avanzado en Direccién de las Entidades Publicas, PADEP, 1991.
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necesidad de aprovechar, en favor de la produccion, los capitales que han
venido manteniéndose alejados de la circulacion y que, por tanto, han
sido del todo improductivos. El Banco de México, S.A. y el Banco Nacional
de Crédito Agricola, S.A., para cuya fundacioén el Estado ha aportado
cuantiosas sumas de dinero y los antiguos bancos de emision que el
gobierno esta ayudando a activar sus operaciones, transformandolos
en bancos refaccionarios, juntamente con una legislaciéon que facilite el
establecimiento del mayor numero posible de instituciones bancarias v,
por ende, el aumento de los capitales circulantes, contribuiran eficazmente
para acelerar el movimiento industrial y mercantil de la nacién”.

Para los afos 1934-1940 se formulé el Primer Plan Sexenal. En su
introduccion se establece: “Franca y decididamente se declara que en el
concepto mexicano revolucionario, el Estado es un agente activo de gestion
y ordenacion de los fenédmenos vitales del pais; no un mero custodio de la
integridad nacional, de la paz y el orden publico”.

En el curso de esa década se consolida un sector financiero estatal con
la creaciéon del Banco Nacional Hipotecario y de Obras Publicas, de
Nacional Financiera, del Banco Nacional de Crédito Ejidal, del Banco
Nacional de Comercio Exterior, y otros. Por otra parte, como es bien
sabido, nace PEMEX y la COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD,
con lo que el Estado inicia su participaciéon en la producciéon de insumos
de uso generalizado. También en estos afios se crean entidades con el
proposito de regular actividades comerciales; es el caso de la Compaiiia
Exportadora e Importadora, S.A. (CEIMSA), la Productora e Importadora
de Papel, S.A.; finalmente, se refuerza la intervencion estatal en el area de
comunicaciones y transportes con la nacionalizacién de los Ferrocarriles.

En la década de los cuarenta, pese al cambio politico, prosigue la
conformacion de un sector industrial estatal, productor de insumos de
uso generalizado, con la creacion de empresas siderdrgicas (ALTOS
HORNOS) y de fertilizantes (GRANOS Y FERTILIZANTES); PEMEX se
expande a la refinacion de petréleo y a la petroquimica basica. El sector
financiero del Estado, a su vez, se sigue ampliando y se crean organismos
fundamentales en el campo del abasto y distribucion de bienes de consumo
popular para abaratar el costo de la vida de los trabajadores y modificar el
sistema de precios, subsidiando el consumo popular.

El sentido profundo de este conjunto de entidades es claro: para que la
industria se convirtiera en el eje de la acumulacion, se requeria que el
sector dispuesto a realizar la acumulacion industrial tuviese a la mano
recursos financieros invertibles y baratos, funcién que cumplieron las
instituciones financieras del Estado. Se requerian, también, insumos y
bienes intermedios baratos para la expansién industrial, junto con bienes-
salarios baratos para la poblacion obrera; esta funcidén la cumplieron las
empresas del Estado.

DR © 2016. Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=90&ltemid=483



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

Jorge Tamayo Lépez Portillo Las Entidades Paraestatales en México 997

La década siguiente, 1950-60, ve el inicio de la produccion estatal de
bienes de capital, con la creacion de CONCARRIL, DINA, SIDENA. Se
redondea el sector financiero con la creacion de algunos fideicomisos cuyo
funcionamiento ha sido trascendente: FIRA, FOGAIN y el hoy FONATUR.
En el campo del abasto se empiezan a aplicar los precios de garantia
(en 1953 para el frijol, 1954 para el maiz, 1960 fue trigo y arroz palay,
etcétera), por medio de entidades que hoy constituyen a la CONASUPO.

Un elemento nuevo es la participacion del Estado en las actividades
mineras; en el curso de esa década y como resultado del decreto de
mexicanizacion de esta actividad, se inicia la intervencion estatal. En el
sector de comunicaciones y transportes, se constituye una nueva linea de
ferrocarril: el CHIHUAHUA-PACIFICO.

En términos de inversion, el rubro de fomento industrial empezé a absorber
montos crecientes; en estos anos la cuarta parte de la inversion publica
fue realizada por la industria paraestatal.

Las actividades petrolera y eléctrica, en particular, absorben el 23% de la
inversion publica federal.

La década de los sesentas es la del crecimiento industrial. En este
crecimiento el Estado intensifica sus esfuerzos para disminuir los costos
generales de la acumulacién de capital; por ello, no sélo dinamiza la oferta
de los insumos que produce, lo que en algunos casos implicé abrir plantas
que requirieron inversiones cuantiosas y largos periodos de maduracion,
sino también congelar los precios de estos insumos. Destacan en este
propdsito, la nacionalizacion de la industria eléctrica y la creacion de la
SIDERURGICA LAZARO CARDENAS LAS TRUCHAS.

Por otra parte, se crea CONASUPO; esta entidad reune y profundiza dos
propositos gubernamentales de ordenacion del sistema de comercializacion
de basicos, asi es como se inicia la participacion en la produccién industrial
de estos bienes, junto con su distribucién.

El sector financiero prosigue su estructuracion; en algunos casos
reordenando lo creado, como con el Banco Nacional Agropecuario, al
tiempo que se constituyen fondos con propésitos especificos como el FOVI.
Se crea la Aseguradora Agricola y Ganadera de evidente importancia.

Adicionalmente, se inicia la “expansion no planeada” del sector paraestatal,
consistente en la absorcién de empresas privadas en quiebra con el fin
de defender la operacién de la planta productiva y el empleo. Por ello,
el Estado se hace presente en actividades tales como la produccién de
azucar, henequén, envasado de pescados y mariscos, tabaco, textiles,
etcétera.
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A partir de 1970, el Estado se propone impulsar las actividades de creacion
cientifica y tecnoldgica; constituyendo para este efecto el INSTITUTO
MEXICANO DEL PETROLEO, el de INVESTIGACIONES ELECTRICAS,
INVESTIGACIONES SIDERURGICAS, de INVESTIGACIONES
NUCLEARES. Se prosigue con el propésito de conformar un sector productor
de bienes de capital, para lo cual se fundan las empresas NKS, CLEMEX;
lo mismo ocurre en el sector petroquimico secundario, constituyendo un
sector estatal significativo (Adhesivos, Polidesa, Polirrey, etcétera).

Concluye este recuento con la nacionalizacién de la banca comercial en
1982, con la que el sector financiero estatal se fortalece enormemente.

En los afios 1982-84, el sector publico contribuy6 con el 24.3% del PIB,
con el 20% del empleo total y con el 42.3% de la formacion bruta de capital
fijo.

Las empresas publicas, por su parte, aportaron el 16.8% del PIB, el 4.8%
del empleo total y el 27.7% de la formacion bruta de capital fijo. A nivel de
las nueve grandes actividades, la participacion en el PIB se descompone
de la siguiente manera:

Gran division

1. Agropecuario, Silvicultura y Pesca 0.1
2. Mineria* 141
3. Industria Manufacturera® 5.9
4. Construccion e

5. Electricidad, Gas y Agua* 100.0
6. Comercio, Restaurantes y Hoteles* -

7. Transporte, Aimacén y Comunicaciones 22.5
8. Serv. Financieros, Seguros y B. Inmuebles 14.9
9. Serv. Comunales, Sociales y Personales 442
10. Industria Petrolera 99.5

*Sin petrdleo.

Un indicador de la importancia de las entidades paraestatales en la
economia nacional, puede encontrarse en el analisis de las 500 empresas
mas grandes del pais, organizadas de acuerdo al volumen de sus ventas.

En 1985 en los diez primeros lugares aparecen cuatro empresas
estatales: PEMEX, en primer lugar; TELEFONOS DE MEXICO, en cuarto
lugar; ALTOS HORNOS, en séptimo lugar; MEXICANA DE AVIACION, en
noveno lugar. Cabe aclarar que aunque en el listado de las mas grandes
empresas del pais en 1985 no aparecen la COMISION FEDERAL DE
ELECTRICIDAD, ni CONASUPO; estas entidades ocuparon en 1984 el
segundo y tercer lugar.
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Pese a estas dos ausencias, en el conjunto de las 500 empresas mas
importantes del pais en 1985, las estatales significaron el 50% de las
ventas, el 34% de los activos y el 38% del personal ocupado; PEMEX
represento el 40% de ventas, si se descuenta a PEMEX de las 500, las
empresas estatales significaron el 16% de las ventas, el 34% de los activos
y el 24% del personal ocupado.

La intervencion estatal en estos afios se ubica en practicamente toda la
economia, sin embargo, en la realidad se concentra en algunas actividades,
gue podemos denominar “nucleos de intervenciéon”. En nuestra opinion existen
cinco sectores en los que la presencia estatal es significativa: industrial,
financiero, comercial y de abasto, transporte y comunicaciones y el social.

LA INDUSTRIA ESTATAL aumentd consistentemente su participacion
en la producciéon manufacturera. Asi, segun los centros industriales, la
industria paraestatal aumento su participacion de 12.4% a 17.1% de 1965
a 1975; segun las cuentas nacionales y las cuentas de produccién del
sector publico, el aporte de la industria estatal fue de 11.5% en 1975, 12%
en 1980 y 16.3% en 1984.

Este aumento, se explica, por supuesto, porque la dindamica de la industria
estatal fue mucho mas rapida que la de la industria privada, ya que para el
periodo 1971-81 las tasas de crecimiento de la produccion bruta industrial,
por tipo de bien, para el total nacional y para el estatal fueron las siguientes:

TOTAL INDUSTRIA
NACIONAL ESTATAL
Bienes de consumo no duradero 5.1 12.4
Bienes de consumo duradero 9.9 14.0
Bienes Intermedios no petrolero 6.6 9.4
Bienes de Capital 7.7 8.0
Subtotal industrial no Petrolera 6.5 10.8
Industria Petrolera 8.7 8.8

Por otra parte, la participacién estatal en la produccion bruta industrial por
tipo de bien, para los afios 1982-84 fue la siguiente:

Bienes de consumo no duradero 5.0
Bienes de consumo duradero 6.4
Bienes intermedios no petrolero 13.2
Bienes de Capital 8.3
Industria Petrolera 90.1
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Destacan por su significacién algunas ramas en las que el Estado
contribuye decisivamente:

PARTICIPACION ESTATAL EN LA PRODUCCION
1982-1984
Azucar 63.4
Envasado de Pescados y Mariscos 25.6
Refinacion de Petrdleo y Derivados 871
Petroquimica Basica 100.0
Fertilizantes 100.0
Industria Basica de hierro y el acero 12.0
Vehiculos automoviles 37.7
Equipo y material de transporte 65.0

A lo largo de mas de cuarenta afios, EL NUCLEO FINANCIERO estatal
muestra una participacion sustantiva en el financiamiento bancario total.
Las cifras de 1940-75 indican que el 60% de los recursos financieros
del sistema fueron proporcionados por el Banco Central y la Banca
Gubernamental, aportando esta ultima cerca del 50% del financiamiento
entre 1942-70 y alrededor del 12% entre 1971-76; para los afios 1977-82,
el nucleo financiero estatal aporta en promedio entre el 45% y el 50% del
crédito total.

Ademas, en el curso de estos anos, el sector publico financiero aporté sus
recursos a un costo menor que el de la banca privada. Asi, por ejemplo,
para 1980 mientras la tasa activa ponderada promedio de la banca
nacional y fondos de fomento fue de 17.4% (con rangos que fluctian entre
10% para FONEP, 16% para BANRURAL y 25.9% para NAFIN) la tasa
efectiva compuesta sin reciprocidad de la banca privada y mixta fue de
27.8%.

Los grandes destinatarios del financiamiento bancario estatal fueron
tres: la agricultura, la industria basica y la obra publica. La magnitud de
los recursos y su menor costo, permitié atender a sectores y nucleos de
poblacién cuya capacidad crediticia los colocaba fuera del circuito del
crédito comercial. Ademas, las diferencias de los costos entre el crédito
oficial y el privado, abatié el costo general de la expansion de la actividad
publica y privada.

La intervencion del Estado en el SECTOR COMERCIAL Y DE ABASTO
ha tenido una larga trayectoria que se inicia en 1937 con el comité
regulador del mercado de trigo y la CEIMSA, experimentando sucesivas
modificaciones hasta constituir el sistema CONASUPO.

DR © 2016. Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=90&ltemid=483



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

Jorge Tamayo Lépez Portillo Las Entidades Paraestatales en México 1001

Eliniciosedioenelmercadode bienes de consumobasicoyfue ampliandose
hacia el proceso industrial y la distribucién. En 1985 CONASUPO estaba
integrado por todo un sistema que abarcaba el campo, la industria y el
comercio de basicos de consumo popular.

La presencia de CONASUPO en el campo se ubica en la regulacion del
mercado, en tres aspectos fundamentales: las necesidades del productor
agricola, el poder adquisitivo del consumidor y establecimiento de un
precio equitativo. Los instrumentos utilizados son los precios de garantia 'y
la comercializacion de los productos.

El precio de garantia ha servido para proteger al campesino productor,
buscando al mismo tiempo estimular la produccién de ciertos bienes.
El precio de garantia, ademas, no necesariamente correspondié con el
precio al que CONASUPO vende los productos a los consumidores; de
hecho, esta diferencia entre los precios de garantia o compra, los costos
de transporte, almacenamiento y los precios de venta, ilustran como
se han distribuido los esfuerzos estatales, bajo la forma de subsidios
a productores y consumidores, con el proposito de proteger el nivel de
ingresos de las clases populares.

La participacién en la comercializacion y el abasto, permitié establecer un
amplio sistema de regulacion de las subsistencias basicas alimentarias,
que comprenden el comercio agropecuario, la produccion industrial y la
distribucion al menudeo, gracias a una amplia red de tiendas en todo el
pais.

La participacién de CONASUPO en la actividad industrial relacionada con
los bienes de consumo basico tenia tres aspectos basicos: abastecer de
materia prima a la industria que elabora alimentos populares (tortilla, pan,
aceite, pastas) y también alimentos balanceados para el consumo animal;
produccion directa de harina de maiz, leche, aceite, y pastas; apoyo a la
pequefa y mediana industria privada, como proveedora del sistema de
distribucién al menudeo de las tiendas CONASUPO.

La participacion del Estado en el SECTOR COMUNICACIONES vy
TRANSPORTES ha recorrido practicamente la historia del pais, con la
fundacion en el siglo pasado de los ferrocarriles, el correo, el telégrafo y
el teléfono. Desde el angulo de la participacion del Estado, por medio de
sus entidades, resaltan los FNM, el correo y telégrafo, Caminos y Puentes,
ASA, las lineas aéreas y Teléfonos de México, por su gran importancia y
trayectoria histérica.

La intervencion estatal en este sector ha tenido la clara funcion de
integrar al pais, abriendo nuevas areas de acumulacién, generando la
infraestructura necesaria para el transporte de carga y de pasajeros, al
tiempo que se le comunica por diversos medios.
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El NUCLEO SOCIAL estatal comprende a dependencias y entidades
cuyas funciones se refieren a la prestacion de servicios médicos y de
seguridad social, la imparticion de educacion y la investigacion cientifica
y tecnoldgica.

En México, como en muchos otros paises, el peso de la salud y la seguridad
social ha recaido en el Estado, quien ha logrado un avance considerable
en las condiciones de salud de nuestra poblacién. Esto se ha logrado,
en muchas ocasiones, atendiendo gratuitamente a la poblacion. Asi, en
1983, el sector publico atendid a cerca del 90% de la poblacion; mientras
que la medicina privada sélo lo hizo con el 5%, utilizando el 20% de los
hospitales y el 25% de las camas en el pais.

En este sentido, es clara la diferencia de objetivos entre la medicina
publica y la privada; la primera esta orientada a resolver los problemas
generales de salubridad y asistencia del pais y la segunda se circunscribe
a ciertos estratos sociales con el fin esencial de obtener las mejores
utilidades posibles.

Otro aspecto basico en esta materia es la investigacion médica. Aqui
también el Estado es, y ha sido el principal responsable de su desarrollo y
fomento, como en general de la investigacion cientifica y tecnolégica del
pais.

REESTRUCTURACION PARAESTATAL

A partir de 1982, se emprende un importante proceso de desincorporacion
de entidades paraestatales, con el propdsito de racionalizar el uso de los
recursos publicos dada la escasez de los mismos.

El universo estatal en 1982 estaba constituido por 1,155 entidades, las
que aunadas a las 61 creadas entre 1983-1988, significaba un total de
1,216 entidades. Cabe precisar que a diferencia de otros paises, en
México las decisiones de desincorporacion no se restringieron a meras
privatizaciones, sino que también aplicaron procesos de otro tipo que bien
pueden ubicarse como de reestructuracion, ya que ademas de ventas se
realizaron liquidaciones y extinciones, fusiones y transferencias de 772
entidades paraestatales como se ilustra en el cuadro No.1. El propésito
basico de estos procesos fue buscar una mejoria en los niveles de eficacia
y competitividad del sector paraestatal mexicano.

En el cuadro 2, se calcula el impacto econémico de las decisiones de
venta en el PIB de las empresas publicas a nivel global de 1983 a 1988,
donde se aprecia una reduccion de so6lo 2.9%, sin embargo, si excluimos
a PEMEX y al Sector Financiero esta disminucion se eleva a 14.6%.
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El Cuadro 3 nos muestra el efecto de las ventas, para el mismo periodo,
para el PIB del sector publico a nivel de las grandes actividades y
consigna nuevamente una reduccion total de solo 2.1 %; sin embargo,
por sectores con y sin PEMEX se evidencian reducciones en mineria
29.6%, industria manufacturera 31.7% y transportes, almacenamientos
y comunicaciones 6.3%.

Por lo que se refiere al impacto en el empleo, el cuadro 4 indica que la
reduccion de empleo es de 2.6% y sin PEMEX y sector financiero se eleva
a 3.8%.

En el afio de 1989 ya con una nueva administracién, el proceso de
desincorporacion prosiguié. Los procesos se elevaron a 830 como se
ilustra en el cuadro numero 5.

Dentro de los 58 nuevos procesos resaltan por su significacién los
siguientes: Industrias Conasupo, todos los ingenios azucareros. Teléfonos
de México y sus empresas filiales y Aseguradora Mexicana.

Un afio y medio después, es decir, en julio de 1991 el programa de
desincorporacién presentaba avances significativos y los procesos
ascendian a 969 resaltando la banca comercial (19 entidades) y la industria
siderurgica (20 entidades) que tienen un impacto econémico considerable,
asi como CONCARRIL, CLEMEX, N.K.S. ello se muestra en el cuadro 6.
Con base en estos nuevos procesos el impacto econémico en el PIB del
sector publico y en el de las grandes divisiones se consigna en el cuadro
numero 7 donde se puede apreciar que el efecto total de las ventas en el
PIB del sector publico en el periodo 1983-91, significd una reduccion de
16.75% y sin PEMEX esta reduccion se eleva a 42.35% por actividades,
en agropecuario, silvicultura y pesca 19.32%; mineria sin PEMEX 48%;
industria manufacturera, sin PEMEX 82%; comercio, restaurantes vy
hoteles 25%; transporte, almacenamiento y comunicaciones 38% vy
servicios financieros, seguros y bienes inmuebles 65%.

La profunda mutacion del sector paraestatal mexicano llevada a cabo
en el periodo 1983-1991, ha tenido por objeto la racionalizacion del
gasto publico para orientarlo esencialmente a atender las necesidades
mas apremiantes de la poblacion, asi como preservar las entidades
paraestatales estratégicas mencionadas en el articulo 28 constitucional.

El proceso de desincorporacion descrito, precisa que el mismo no se ha
limitado a la venta de empresas, sino a una reestructuracion total que
implica liquidar, extinguir, transferir o fusionar entidades paraestatales.

Como hemos visto en la primera parte de este trabajo es incuestionable
que el desarrollo econdmico post-revolucionario de nuestro pais descansa
en gran medida en el sector paraestatal de la economia.
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La creacion de las entidades paraestatales a lo largo de cinco décadas,
contribuyé de manera decisiva a la formaciéon bruta de capital, a la
produccion y al empleo.

Sin embargo, también es cierto que lo que hemos llamado la “expansion
no planeada” del sector paraestatal descansé, en gran medida, en una
politica de absorcion de empresas privadas en quiebra, con el proposito
de preservar la produccién y el empleo que condujo en la mayoria de
estos casos a una asignacién de recursos a actividades no prioritarias en
detrimento de la atencién a las necesidades sociales, que se hizo mas
evidente con la crisis financiera al inicio de la década de los ochenta.

La revision profunda que en todo el mundo se ha hecho sobre la
intervencioén estatal en la economia, revela la necesidad de que el Estado
financiara en forma equilibrada su gasto y que centrara su atencion en las
necesidades sociales.

México, participa en esta revision y reestructuracion del sector paraestatal,
por lo que hoy contamos sélo con 259 entidades de las 1155 existentes en
el inicio del afo de 1983.

Sinembargo, importadestacarque de los 969 procesos de desincorporacion
autorizados, 469 (48%), fueron liquidaciones o extinciones, lo que
evidencia que habia un exagerado numero de entidades paraestatales
que ya no justificaban su existencia y quiza algunas nunca debieron ser
creadas.

Adicionalmente, dejaron de ser paraestatales 71 entidades (7%) por
mandato de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, pues eran de
participacion minoritaria.

Se fusionaron 86 (9%) y se transfirieron 32 (4%) a los gobiernos de los
Estados, lo que implicé una racionalizacion de la propiedad estatal.

Finalmente, se han vendido 311 (32%) entidades paraestatales al sector
privado y una menor parte al sector social. En la gran mayoria de estas
ventas los compradores han sido empresarios mexicanos.

Las cifras anteriores muestran que no se puede hablar Unicamente de
un proceso de privatizacion, sino de una profunda reestructuracion del
sector paraestatal mexicano, en donde sin duda las privatizaciones han
jugado un papel primordial, pues su venta implica dos importantes efectos
economicos. Por una parte el Estado no sélo recibe ingresos sino ademas
libera recursos que venia canalizando a estas empresas, como subsidio
de operacioén o recursos de inversion para la expansion de las mismas.
En segundo término se preserva la fuente de produccién y empleo y su
eventual expansion es financiada por el sector privado.
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Las liquidaciones y extinciones que racionalizaron la intervencion estatal,
si tuvieron efectos negativos en los niveles de ocupaciéon y empleo; en
menor proporcion los tuvieron las fusiones y transferencias de entidades
paraestatales.

PERSPECTIVAS

Al final de un proceso que ha llevado casi 9 afios, el sector paraestatal
lo integran 380 entidades paraestatales, agrupadas en 82 organismos
descentralizados, 247 empresas de participacion estatal y 51 fideicomisos
publicos?. Estas entidades seguiran jugando un papel esencial en el
desarrollo econdmico y social de nuestro pais, pero necesariamente
tendran que operar sobre bases diferentes.

La modernizacion de estas empresas publicas o las nuevas bases para
operar en forma eficiente, deben dirigirse a los siguientes aspectos
fundamentales:

» Autonomia de gestion y fortalecimiento de los érganos de gobierno;
» Evaluacion por resultados;

» Adecuado y oportuno financiamiento;

* Politicas realistas de precios y tarifas, y

* Adecuacioén de las relaciones obrero-patronales.

La autonomia de gestién de las empresas publicas, requiere de una
voluntad politica gubernamental que se traduzca en politicas y acciones
concretas encaminadas a descentralizar las decisiones operativas de las
secretarias de Estado a los 6érganos de gobierno y a las empresas mismas.

No se trata de que las entidades paraestatales operen sin control y
vigilancia alguna por parte del Estado, sino que a partir de definiciones
sobre objetivos, metas, politicas y medios, los responsables de las mismas
puedan operar y ejercer su condicidon de ejecutivos, sin mas limite que el
de informar a su 6rgano de gobierno de los resultados obtenidos a partir
de las definiciones inicialmente fijadas por el propio érgano de gobierno.

Evaluar por resultados debera ser la forma de control en un contexto
de autonomia de gestion, mas que la fiscalizacion de cada una de las
acciones tomadas por la administracion de las empresas que dedican
importantes recursos y tiempo a informar y responder a las diferentes
instancias gubernamentales, sin que este flujo de informacién contribuya
a un mejor control de las entidades paraestatales.

2 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. E/ Proceso de Enajenacién de Entidades
Paraestatales, mayo de 1991.
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Por otra parte, es necesario que el duefio de las empresas publicas,
el Estado mexicano, las financie adecuada y oportunamente, pues no
pocas veces ha emprendido proyectos o expansiones con aportaciones
reducidas de capital y suministradas en forma inoportuna, lo que ha
obligado a las empresas a endeudamientos excesivos que limitan o
cancelan su rentabilidad.

Paralelamente a las aportaciones de capital de las empresas, el gobierno
debe vigilar la productividad y los precios de los bienes o servicios
producidos, pues también no pocas veces las empresas publicas las
han querido convertir en agentes antiinflacionarios, congelandoseles sus
precios y tarifas, lo que obliga al gobierno a subsidiarlas.

Hay que resaltar que mas que subsidios a la empresa estatal, son
subsidios a sus consumidores, pues son éstos los que se benefician
con los bajos precios o tarifas estatales. Si el Estado desea subsidiar,
por razones de politica econdmica a ciertos consumidores, que se haga
explicito este subsidio con cargo al gobierno que lo concede y no con
cargo a la empresa que lo instrumenta.

Se ha argumentado, y en varios casos con razon que los consumidores no
tienen por que pagar la ineficiencia de las empresas publicas. Sin embargo,
una buena parte de esta ineficiencia se explica por politicas de financia-
miento y de precios que condenan a las empresas a endeudamientos
exagerados, lo que a su vez incide en su eficiencia y productividad.

Por otra parte, la historia econdmica reciente consigna que el gobierno
ha asumido o capitalizado los pasivos de algunas empresas como
una necesidad para sanearlas financieramente, sin embargo, estas
reestructuraciones de nada sirven si paralelamente no se llevan a cabo
ajustesinternos y reestructuraciones operativas que eleven la productividad
y eficiencia de las empresas; Fundidora de Monterrey, S.A., y Aeroméxico,
son dos lamentables ejemplos.

Financiar en forma equilibrada y oportuna, determinar precios y tarifas
adecuadas y hacer mas eficiente la operacion de los procesos de
produccion o de prestacion de los servicios, son parte de un triptico
esencial en la superacion del sector paraestatal de nuestro pais.

Finalmente, es necesario abordar el tema de las relaciones obrero-
patronales en las empresas publicas, ya que los contratos colectivos, al
paso de los afios, se han convertido en verdaderos obstaculos para el
mejoramiento productivo de las mismas.

Como mencionamos al inicio, el Estado mexicano post-revolucionario

fue considerado por los constitucionalistas como un Estado activamente
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intervencionista responsable de la conduccién de la sociedad con
explotacion exclusiva en las areas estratégicas de la economia.

El desarrollo capitalista tardio de nuestro pais obligd al Estado post-
revolucionario a participar activamente en la formacion bruta de capital, en
la produccion y la creacion de instituciones basicas para el desarrollo del
pais. Asimismo promovio una legislacion laboral tutelar de los derechos
de los trabajadores para hacer frente a la explotaciéon laboral secular
existente en nuestro pais.

La formacion de un amplio sector paraestatal, asi como la creacion de
centrales obreras, permitieron la reivindicacion de los derechos laborales
en nuestro pais en beneficio de una clase obrera creciente, gracias al
desarrollo econémico post-revolucionario.

Sin embargo, en la medida que el pais se industrializaba se iban gestando
dos tipos de relaciones laborales. Aquellas que se llevaban a cabo en el
sector privado, con base en la Ley Federal del Trabajo de 1931 y otras
las que se desarrollaban en un sector paraestatal, en donde el gobierno,
como duefio de las empresas, aceleraba las reivindicaciones laborales.

Esta politica, en las industrias basicas, del sector paraestatal jugd un
papel en el fortalecimiento de las centrales obreras, instituciones
fundamentales en el desarrollo postrevolucionario, que permitié no solo
una mayor justicia social sino ademas la creacion de un mercado interno
decisivo para la expansion y fortalecimiento de la economia.

Sin embargo, esta politica estatal cred un sector laboral privilegiado que
mediante sus respectivos contratos colectivos mejoraban sustancialmente
las condiciones minimas de la Ley Federal de Trabajo, situacion que en
si misma, no era negativa, pero si lo fue en la medida que los salarios
y prestaciones de los trabajadores aumentaban mas aprisa que el
incremento de la productividad de la empresa.

Este desfase entre productividad y masa salarial se debié a que por
un lado la ocupacion crecidé mas alla de lo necesario y los contratos
colectivos, al paso del tiempo, fueron incorporando una serie de clausulas
que obstaculizaron el incremento de la productividad, sin beneficio alguno
para los trabajadores.

La revision de los contratos colectivos de las entidades paraestatales, es
una tarea conjunta que deben realizar la empresa y el sindicato.

No se trata de cercenar las auténticas conquistas laborales que han
beneficiado a los trabajadores después de afios de lucha sindical; de lo que
se trata es de analizar todas aquellas clausulas que obstaculizan y limitan

DR © 2016. Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=90&ltemid=483



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

1008 Revista de Administracién Publica Volumen LI, No. 1, Tomo |l

la direccion de la empresa, y que en nada benefician a los trabajadores y
si en cambio incurren en suspensiones de trabajo que reducen la jornada,
dificultan una mejor organizacioén del trabajo y en suma, atentan contra la
productividad de la empresa, revirtiéndose finalmente toda esta situacion
contra los propios trabajadores, pues no puede haber nada mejor para
ellos que una fuente de trabajo sélida y permanente.

Hay quienes afirman que los subsidios gubernamentales, solo se explican
en funcion de esta perversa relacion obrero-patronal en las entidades
paraestatales. Sin duda esta es una visién limitada de la problematica
que hemos analizado, pues como hemos visto con anterioridad, el
financiamiento, la politica de precios y tarifas, asi como la forma de operar
las empresas publicas constituyen, junto con las relaciones sindicales
aspectos torales a resolver para hacer de las empresas estratégicas en
manos del gobierno unidades de produccion o de servicios que lejos de
ser una carga para las finanzas publicas contribuyan a la formacién de
capital, a la generacion de nuevos empleos, al desarrollo tecnolégico y
en general al incremento sostenido del producto interno bruto de nuestro
pais.

Las empresas publicas lejos de eludir los retos de la modernidad, la
produccion con alta calidad, la elevacion de la productividad y la eficiencia,
deben y pueden ser lideres y abanderadas de estos objetivos exigidos
por la creciente competencia, la participacion y la integracion econémica
internacional.
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DESINCORPORACION DE ENTIDADES
PARAESTATALES EN MEXICO
1982-1988 (OCTUBRE)

ENTIDADES PARAESTATALES

EN DICIEMBRE DE 1982 PROCESOS PROCESOS PROCESOS
1155 AUTORIZADOS ~ CONCLUIDOS  PENDIENTES
ENTIDADES CREADAS LIQUIDACION O 397 265 17
1983-88 61 EXTINCION (51%) (67% avance)
TOTAL 1216 |PENSION 81 68 10
(11%) (84% avance)

ENTIDADES PARAESTATALES
DESINCORPORADAS 1983-88 772 | TRANSFERENCIAS 28 24 5
(4%) (88% avance)

ENTIDADES PARAESTATALES 414

VIGENTES VENTAS 218 124 72
(28%) (57% avance)
LFEP 48 48
_(6%) (100%avance)
TOTAL 772 529 204

(32% del total
de procesos)

FUENTE: COMISION INTERSECRETARIAL GASTO-FINANCIAMIENTO.
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EFECTO DE LAS DECISIONES DE VENTAS
DEL PERIODO 1983-88
EN EL PIB DE LAS EMPRESAS PUBLICAS
(MILLONES DE PESOS CORRIENTES Y PORCENTAJES)

1 9 8 3!
PIB DEL SECTOR  PIB DE LAS EMPRESAS %
PUBLICO DESINCORPORADAS
CON PEMEX? 3'125,226 91'742 29
TOTAL NO FINANCIERO 2'878,340 91,742 3.2
- SINPEMEX 626,142 91.742 14.6
DE CONTROL DIRECTO 2494175 32,147 1.3
- SIN PEMEX 241,977 32,147 13.3
DE CONTROL DIRECTO 631,051 59,595 9.4

- NOFINANCIERAS 384,165 59.595

15.5
- FINANCIEROS 286,886 — -

1. SE TOMO 1983 COMO ANO DE REFERENCIA DEBIDO A QUE EN ESE ANO EL
PROCESO DE DESINCORPORACION TODAVIA NO SE REFLEJABA EN LOS
AGREGADOS ECONOMICOS. PUESTO QUE EN LOS ANOS POSTERIORES A 1983
LAS DESINCORPORACIONES SE CONTABILIZARON. EL TOMAR UN ANO MAS
RECIENTE COMO BASE PARA EL ANALISIS HABRIA CONDUCIDO A RESULTADOS
POCO CONFIABLES.

2. INCLUYE COMPANIA MINERA DE CANANEA (SE ESTIMO RESTANDO A LAS VENTAS
DE 1983, ELCOSTO DE VENTA, EXCLUIDO DE ESTE ULTIMO RUBRO, EL CONCEPTO
DE SUELDOS Y SALARIOS EL PIB ESTIMADO ES DE 5,295 MILLONES DE PESOS).

FUENTE: IGNACIO PICHARDO PAGAZA “EL PROCESO DE DESINCORPORACION DE LAS
ENTIDADES PARAESTATALES (EL CASO DE MEXICO)”, DISCURSO DEL SECRETARIO, No.
5, SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION.
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EFECTO DE LAS VENTAS DEL PERIODO 1983-88
EN EL PIB DEL SECTOR PUBLICO
(MILLONES DE PESOS CORRIENTES CON BASE 1978 Y PORCENTAJES)

1970
1 9 8§ 3
PIB DEL PIB DE %
SECTOR EMPRESAS
PUBLICO DESINCORPORADAS
TOTAL SECTOR PUBLICO 4'388,217.6 92,187 2.1
GRAN DIVISION
l.  AGROPECUARIO
SILVICULTURAY PESCA 5013.4 4153 ns.
Il MINERIA? 1'855.370.6 9,005.4 05
- SIN PEMEX 30,454.6 9.005.4 29.6
ll. INDUSTRIA
MANUFACTURERA 627.837.9 63,648.5 10.1
- SIN PEMEX 200,555.3 63,648.5 31.7
IV. ELECTRICIDAD 1553579 e e
V. COMERCIO RESTAURANTES
Y HOTELES -28.959.7 1,511.7 ns.
VI. TRANSPORTES
ALMACENAMIENTO Y
COMUNICACIONES 279.581.6 17,606.2 6.3
VII. SERVICIOS FINANCIEROS,
SEGUROS Y BIENES
INMUEBLES 247.504.3 sd. sd.
VIIl. SERVICIOS COMUNALES
SOCIALES Y PERSONALES  1'268,086.5 sd. s.d.

1.- VEASE NOTA' DEL CUADRO ANTERIOR.
2.- INCLUYE COMPANIA MINERA DE CANANEA.
FUENTE: IBID., CUADRO ANTERIOR.
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IMPACTO DE LAS DECISIONES DE VENTA 'Y DE LAS DECISIONES
DE LIQUIDACION EN EL EMPLEO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

1983-1988
PERSONAL PERSONAL OCUPADO
OCUPADO EN ENTIDADES
EN 1983 DESINCORPORADAS
VENTA % LIQUID. % TOTAL %

EMPRESAS PUBLICAS 1,000,169 43140 4.3 25.718 26 68,858 6.9
SIN PEMEX 895,390 43140 4.8 25.718 29 68,858 7.7
SIN PEMEX'Y SIN
SECTOR FINANCIERO 670.467 43140 64 25718 38 68,858 10.2

SOLO SE CONSIDERAN LAS VENTAS O LIQUIDACIONES QUE INTEGRAN EL UNIVERSO DE LAS
CUENTAS DE PRODUCCION DEL SECTOR PUBLICO, INEGI. S.P.P.

FUENTE: IBID., CUADRO ANTERIOR.
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DESINCORPORACION DE ENTIDADES
PARAESTATALES EN MEXICO

1983-1989 (OCTUBRE)

ENTIDADES
PARAESTATALES EN PROCESOS PROCESOS  PROCESOS
DICIEMBRE DE 1982 1155 AUTORIZADOS CONCLUIDOS PENDIENTES
ENTIDADES CREADAS LIQUIDACION O 422 265
1983-88 61 EXTINCION (51%) (67% avance) 103
TOTAL 1216 | FUSION 85 75 10
(10%) (88% avance)
ENTIDADES
PARAESTATALES
DESINCORPORADAS
1983-88 830 | TRANSFERENCIAS 30 28 3
(4%) (93% avance)
ENTIDADES
PARAESTATALES
VIGENTES 379 | vENTAS 237 179 54
(28%) (76% avance)
LFEP 56 56
(7%) (100% avance)
TOTAL 830 654 170
(100%) (79% avance)  (21% del total
de procesos)

EN UNANO SE AUTORIZARON 58 NUEVOS PROCESOS DE DESINCORPORACION Y SE CONCLUYERON

125.

FUENTE: COMISION INTERSECRETARIAL GASTO-FINANCIAMIENTO.
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DESINCORPORACION DE ENTIDADES
PARAESTATALES EN MEXICO
1983-1991 (JULIO)

ENTIDADES
PARAESTATALES EN
DICIEMBRE DE 1982

ENTIDADES CREADAS
1983-91

TOTAL

ENTIDADES
PARAESTATALES
DESINCORPORADAS
1983-91

EN PROCESO

TOTAL AUTORIZADAS

ENTIDADES
PARAESTATALES
VIGENTES

FUENTE: COMISION INTERSECRETARIAL GASTO-FINANCIAMIENTO.

1155

73

1228

848
121

969

259

LIQUIDACION O
EXTINCION

FUSION

TRANSFERENCIAS

VENTAS

LFEP

TOTAL

PROCESOS

PROCESOS  PROCESOS

AUTORIZADOS CONCLUIDOS PENDIENTES

469
(48%)

86
(9%)

(4%)

311
(28%)

7
(7%)
969
(100%)

405 64
(86% avance)

82 4
(95% avance)

32 -
(100% avance)

288 53
(83% avance)

71

(100% avance)
848

(87%)

121
(13% del total
de procesos)
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