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PRESENTACION

El tamafio 6ptimo de la administracion publica es desde antiguo objeto de deba-
te. El nimero de instituciones, unidades y personal o de las atribuciones a su cargo
para algunos es excesivo, mientras para otros es insuficiente para dar cabal respuesta
a las demandas sociales acumuladas y las nuevas, resultado de un pais en camino
de su modernizacioén.

La administracion mexicana para vencer los desafios de antafio insatisfechos, los
de nuestra horay los futuros, fortalece a sus organizaciones depurandolas, acercan-
dolas a habitante, destinandolas a realizar lo esencial de la manera més simple,
fomentando la participacion en sus tareas de la ciudadania, con responsabilidad com-
partida y vision también del porvenir.

En efecto nuestro pais, como ha sefialado Andrés Caso, se encuentra "viviendo
de Ileno un proceso de modernizacion, de reestructuracion y redimensionamiento del
aparato publico que se hace mayormente necesario alaluz de la ya prolongadacrisis
de esta década. Dentro del proceso en general, hay un replanteamiento de las respon-
sabilidades de cada uno de los sectores sociales en e desarrollo nacional; la concerta-
cién emprendida implica su corresponsabilidad en las decisiones, en la actuacion y
en los resultados".

El debate sobre la dimension de las administraciones publicas est4 abierto en to-
dos los paises y se encuentra nutrido por diferentes teorias, posiciones ideoldgicas
eintereses. En € presente niumero la Revista de Administracion Pablica incluye tra-
bajos destinados a precisarlo y esclarecerlo, para ser punto de partida de nuevas apor-
taciones.

Los ternas desarrollados tienen corno antecedente inmediato la investigacion " Ta-
mafio y Composicion de la Administracion Pablica Mexicana", coordinada por José
Merino Mafién. Estas contribuciones coadyuvan, ademés, adifundir e conocimien-
to de nuestra administracion publica, tarea permanente delINAP. Tal conocimiento
es indispensable para quienes sirven en ella como para todo habitante del pais. Asi
se comprenden reciprocamente a las meras opinioncs que podran encontrar argu-
mentos s6lidos para transformarse en convicciones sobre las instituciones, unidades,
personal y atribuciones necesarias a nuestra administracion para satisfacer las de-
mandas sociales, sobre los criterios para determinar su dimensién 6ptima y sobre
su papel actual y futuro.

Joseé cnaiies Nieto



TAMARNO Y COMPOSICION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

JaSE MERINO MANON

Es frecuente escuchar cuestionamien-
tos o inquietudes sobre la dimension
de la administracién publica mexicana
medida en términos del namero de los
empleados que la conforman. Los argu-
mentos esgrimidos en las controversias
adolecen, en muchos casos, de precisio-
nes objetivas que los sustenten. Ellos
derivan de falta de informacién sistema-
tizada o de criterios de ponderacion ina-
decuados.

El fenémeno no esreciente. En 1857
se publicaba en Paris por la Libreria de
Rosa Bouret € Manual de Estadistica
de la Republica Mexicana; su autor, .Je-
slis Hermosa, sefialaba en el apartado
correspondiente a los empleados de la
administracion publica: "Que no exis-
tiendo una noticia completa del niame-
ro de todos los empleados que la sirven
era preciso consignar los estudios par-
ciales que unos afios antes habia formu-
lado parael efecto”. Dabacuentade la

existencia de algo mas de 30 mil traba-
jadores civiles en los distintos niveles de
gobierno y los establecimientns educa-
tivos gque el Fstado sostenia v de cerca
de 20 mil elementos en el gjéreito vy la
guardia nacional.

El dltimo censo de recursos huma.
nos del sector publico federal mexicano
fue levantado en 1975 con un enfoque
meramente cuantitativo, en funcion a
adscripcian organica y referido exclu-
sivamente a sector central. La infor-
macion anual sobre recursos humanns
contenida en los presupuestos de egresos
de la Federacicn y del Departamento del
Distrito Federal se refiere, igualmente.
solo @ numero de plazas autorizadas
para las dependencias del sector central.
No existe sistematizada informacién so-
bre trabajadores a servicio del sector
paraestatal y tampoco de los dependien-
tes de los gobiernos estatales y munici-
pales. Estas deficiencias informativas
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impiden, o cuando menos dificultan, la
formulacion de juicios de valor sobre
la magnitud relativa de la administra-
cion.

Al inicio de 1988 el Instituto Nacio-
nal de Administracion Pablicaempren-
did la realizacion de una investigacion
sobre el tamafio y composicién de la ad-
ministracién publica mexicana que la
Secretariade la Contraloria General de
ta Federacion le habia encargado para
cumplir una instruccién del Ejecutivo
t'ederal .’

El trabajo, cuya direccion tuve opor-
tunidad de asumir, pretendia no sola-
:nente conocer en términos cuantitativos
laformacion de laadministracion, sino,
fundamentalmente, analizar su distribu-
cién en orden alas funciones que atien-
de, su relacién con la poblacion a que
sesirve y su magnitud relativa, median-
te comparativos con otros paises.

De manera simplista pudiera indicar-

.se que € proposito del proyecto era
responder objetivamente a la siguiente
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interrogante tan reiterada: ¢Qué tan
obeso es e aparato administrativo me-
Xicano?.

Resolverla adecuadamente deman-
daba definir previamente algunas con-
venciones conceptuales y adoptar una
metodologia capaz de permitir compa-
raciones védidas sobre datos confiables.

El desarrollo de la investigaciéon se
inici6, consecuentemente, con la formu-
lacion de un marco conceptual y meto-
dologico. Tres fueron las cuestiones
principales que se abordaron:

1) Los criterios para la determinacion
de lo que debiera considerarse como.
"administracion publica mexicana' .

1El estudio ha sido publicado por e INAP." Tamafio
y Composicién de ta Administracion Publica Mexicana

11) Los criterios para la determinacion
de "trabajador efectivo a su servi-
cio"y

11) Los criterios para las definiciones y
clasificaciones funcionales.

Respecto a primer punto hubo que
analizar y discutir los diversos esquemas
de conceptualizacion de la administra-
cién. Por una parte, los "formales" que
larefieren en términos legales a una am-
plia eimprecisadefinicion en unadiver-
sidad de ordenamientos juridicos del
sistema mexicano y los criterios doctri-
narios generalizados intemacional men-
te, que plantean cuestionamientos sobre
la inclusién o no de los 6rganos que
conforman a los poderes Legislativo y
Judicial y a las entidades del sector pa-
raestatal constituidas como sociedades
mercantiles.

Por otra, los "funcionalistas" que
solo consideran como integrantes de la
administracién a los érganos que ger-
cen una funcion publica, 1o que llevaria
aconsiderar como parte de laadminis-
tracion a entidades civiles sin vincula-
cién gubernamental pero con funciones
publicas, como cuerpos de defensao res-
cate, y a eliminar por contra a entida-
des publicas como € servicio de correos
que se reputan como de mercado, sus-
ceptibles de prestacion por los particu-
lares. Finalmente, los " presupuestal es”
gue Unicamente consideran integrantes
de la administracién a las entidades in-
corporadas para efectos de asignacion
de recursos publicos en los presupues-
tos gubernamentales.



El criterio adoptado en la investi ga-
cién conciliaen lo posible esos plantea-
mientos cunsi derando los principios y
pr &cticas en € pais, sus caracteristicas
particulares vinculadas a nuestro esque-
ma constitucional de economia mixtay
elementos adecuados para posibilitar
comparaciones vélidas. Conforme a
ello, seconsider6 paraefectos del estu-
dio. Que conforman a la administracion
publica mexicana, las dependencias del
sector central del Ejecutivo Federal en
los términos del articulo 11 de laLev Or-
gdnica de /0 Administracién Priblica Fe-
deral, las dependencias centrales de los
g ecutivos de los estados, y loscabildos
y dependencias de los ayuntamientos en
lostérminos de susrespectivas leyesor-
ganicas. los or ganismos descentralizados
y las empresas de participacion estatal
mayoritaria independientemente de su
objeto social y actividad. los fondos y
los fideicomisos publicos en los que el
gobierno federa sea fideicomi sarjo o fi-
deicomitente y los organismos o empre-
sas del sed or paraestala dependientes
de los estados.

En el caso de los criterios para la
inclusion de trabajadores la definicion
forma mas simplista implicaria la incor-
poracién de sdlo aquellos que se repu-
tan como taes conforme a las normas
legales que rigen la relacion laboral del
Estado con sustrabajadores, contenidas
en el apartado B del articulo 123 Cons-
titucional para el caso del gobierno
federal y el 115parael de estadosy mu-
nicipios y sus leyes reglamentarias, in-
cluyendo los ordenamientos especificos
para militares, marines y personal de los
cuerpos de seguridad publica y del ser-
vicio exterior y losde norrnatividad de
seguridad social relativa a los propios
institut os. Este esquema, sin embargo,

dejaria fuera a los trabajadores de la
mayoria de las entidades del sector pa-
raestatal regulados por €l apartado A del
articulo 123 Constitucional y su ley re-
glamentaria.

Para resolver y conciliar estos plan-
teami emos se adoptd. para efectos del
estudio, el criterio de considerar que for-
man parle de la ad ministracion publica
en calidad de efectivos a su servicio to-
das las personas que en virtud de nom-
htamicntn. designacion o contratacion
individua o colectiva, sujetas en su
relacion labora a la Ley Federal del
Trabajo o alasespecificas de los traba-
jadores al servicio del gobierno Icde-
ral y de los de estados y municipios,
presten servicio en las entidades y
dependencias incorporadas a la admi-
nistracion conforme a criterio antes
descrito: y considerar para efectos de
cuantificacién a un Irabajador efectivo
por cada plaza presupuestal. indcpcn-
dientcmentc de su temporalidad o de la
duracion de la jornada de trabajo.

Consccucntcmemc se consideraron
como trabajadores a los que general-
mente se denomi nan como de confian-
za, base, eventualeso de lista de rayaen
lossectores centralesy alosde confian-
za. sindicalizados y eventuaes en el
patacvtata , quedando excluidos Unica
meruc los que realizan algin trabajo ba-
}o contrato sujeto a legislacion comun
con contraprestacion mediante pago de
honorarios por servicios profesionales
independientes.

Tradi cionalmente se vincula la cla-
sificaci 6n funcional a un criterio orgéa-
nico por secretaria coordinadora de
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sector . Si bien ese esquema resulta foro
mamente valido para ciertos propasi-
tos, dificulta su comparacién con otros
agr upamientos que atienden mas a cri-
teriosde " funci 6n administrativa® que
a convencionesorganicas. Esta situacion
es particul armente signi ficat iva en el ca-
so del sector paraestaral cominmente
identificado como sdlo integrado por
entidades productoras de bienes o ser-
viciosde mercado sin di stinguir eficicn-
temenle las funciones que atiendan.

A efectos de posibilitar andlisis y
comparaciones, la clasificacion adopt a-
da distingue las siguientes funciones en
las que fueron agrupados los disti ntos
6r ganos y entidades de conformidad con
su objetivo particular prepond erante:

1.- Funcionesde soberaniay gobierno,
comprenden las de titul aridad delos
gecutivos, relaciones con € exte-
rior, seguridad nacional, planeaci 6n
administraciony control financiero
y patrimonial y orden piblico y se-
guridad ciudadana.

2.- Funciones sociales, incluyen edu-
cacién y cultura, seguridad social,
salud, desarrollo urbano y comuni-
tario y ecol ogia.

3.- Funciones de promocion y apoyo a

la actividad econdémica, desagrega-
dos por incidenciasectorial en agri-
cultura. ganaderia. silvicultura y
pesca: comercio, industria y servi-
cios; comunicacionesy transportes,
Unicamente en 10 relativo a pro-
mocion y eecucion de obras de

infraestructura; y abasto popular
alimentario.

- Funciones de produccién de bie-
nes )- servicios, divididas en las que
se realizan por mandato constitu-
cional, las de banca y financiamien-
to. las que tienen como objeto la
prestacién de servicios publicos y
la produccion de bienes considera-
dos prioritari os.

Independientemente de la clasifica.
cig" anterior, y para propositos de otros
andlisis, el estudio incluyo6 clasiflcacio.
nes sectoriales, organicas y de nivel de
gobierno. Asi fuepasible presentar lain-
formacion clasificada funcionalmente
en for ma consolidada para la adminis-
tracion publica mexicana en su conjun-
to y para cada lino de los grupos que la
integran: gobierno federal. sector pa-
raestatal federal, Depariamenio del
Distrito Federa, gobiernos estatales y
municipios,

Los problemas metodol6gicos mas
complicados tuvieron que ver con la
selecci i de fuentes y recoleccion de
datos y las estimaciones e indi cadores
comparativos. Se opté por acudir a las
fuentes mas confiables aun cuando ello
implicara mayor extension en los tra-
baj osde cam po. valedestacar por gem-
plo. que paraefectos del sector paraes-
tatal los datos cor respondientes a cada
entidad fueron recabados directamente
de su administracion, con la valipsa
intervencion de la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacién, irn-
plicando en algunos casos, recuentos
fisicos eecifios.



Fue necesario formular estimaciones
solo para el caso de las administracio-
nes estatal es y municipales donde 10 se
obtuvo lainformacién ana iticacomple-
la. Las estimaciones, sin embargo. re-
sultan vélidas si se considera que para
e caso estatal se formularon con base
en informacion andlitica relativa a 20

entidades federativas que absorben a
70"/0de la poblacion de los estados y en
cl de los municipios con base en lain-
for macién de 16 estados que cubren el
56% de la poblacién en su conjunto y
a hecho de que, en amboscasuvs, lain-
formacién analitica incluyd a los esta-
dos de mayor tamafo.

CUADRO

TAMANO DE LA AOMINISTRACION PUBLICA MEXI CA NA
COMPARATIVOS CON LOS PAISES DE LA COMUNIIJAD
ECONOMICA EUROPEA

Efectivos de la

administracion 1000 habitan tes
Poblacion Civil
PAISES Tolal Totaes (miles) Total (al Civil
(miles)

Dinamarca 5,144 762 731 148.1 142.1
Gran Bretafa 56,377 5,241 4,921 93.0 87.3
Bégica 9,856 711 616 72.1 62.5
Francia 54,729 3,754 3,261 68.6 59.6
Alemania (R.F.) 61,423 4,026 3,531 65.5 57.5
Italia 56,825 3,342 2,969 58.8 52.2
Holanda 14,367 733 630 51.0 439
Irlanda 3,508 174 1509 49.6 45.3
Luxemburgo 365 17 16 46.6 43.8
Espaiia 38,173 1,689 1342 44.2 35.2
Portugal 10,073 430 367 2.7 36.4
MEDIA CEE 310,817 20,786 18,543 66.9 59.7
México

Absol utos 81,139 3,751 3,567 46.2 44.0

Lugar 10/ 12 9/ 12

Efecti vos por cada

a) Lascifras (olates incluyen trabajadores civiles y fuerzas armadas.
b) Fuente: CEE. La Funcién Publicadelns Doce. Juan Junquera<i., INAP, Madrid. 1986.
Méxioo. Elaboraciones dd estudio. Cifras de 1988.
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Para erectos comparativos se utili z6
la informacion relativa a los 11 paises
de la Comunidad Econémica Euro pea,
a partir del trabajo que para la medi-
cion de sus administraciones realizé el
Dr. Junquera del Instituto Espafiol de
Administracion Publica. En € futuro
proxim o serd posibl e efectuar compara-
ciones con los paises del &rea latinoame-
ricanaen virtud de que estan realizando
asugerencias del INI\P mexicano, estu-
dios similares con base en las metodo-
logias de Junquera y de nuestro estudio.

En una comparacién con los paises
de la Comunidad Econ6mica Europea
ponderando el nimer o de trabajadores
al servicio de su administracion se ob-
serva que nueve de aquellos acusarian
un grado de "burocratismo" mayor gue
el del pais. Si lacomparacion se hace ex-
clusvamente con el persona civil de la
administraci 6n, esto €S, excluyendo a los
servidores publicos que integran las
fuerzas de seguridad nacional, México
tendria una administracion mas peque-
fia que la de ocho paises de laComuni-
dad Econdmica Europea. Vale recalcar
que parael caso mexicano seincluyeron
corno efectivos a servicio de laadminis-
tracion publicalos trabajadores del sec-
toe paraestatal,

Algunos estudiosos de la materia
sostienen que existe una estrech a corre-
lacion entre el tamafio de laadministra-
cion pblica de un paisy su estadio de
desarrollo. correspondiendo una ad mi-
nistracion mayor a los que tienen més
altos indicadores de desarrollo economi-
co y social. Los resultados de la com-
paracion citada resultan consecuentes
con esa apreciacion, difiriendo de otras
opini ones, menos sugtentadas en eviden-
cias pero mas generalizadas, que sostie-

nen el criterio contrari o, 0 sea, que un
pais subdesarrollado tiende, por razones
de empleo y de paz interna, a man tener
un aparato administrativo estatal mas
grande en términos relativos a su po-
blacion.

PREDOMINIO DF. LAS
FUNCIONES SOCIAUS EN LA
AIIMIN1ISTRACION PUBLICA

MEXICANA

La composicion funciona de la ad-
ministracion publica mexicana confirma
el predominio de las funciones social es
sobre otras ramasdel quehacer publico
y muestra, contra creencias también
generalizadas, que las funciones estric-
tamente gubernamentales absor ben al
mayor numero detrabajadoresy que las
de produccion de bienesy servicios que
en el sentido mas lato y al margen de
precisiones congitucionales pudieran es
timarse como de mercado, susceptibles
de realizacién por el sector privado, s6-
lo ocupan el 24.4% de lostrabajadores,
porcent aje quese reduciriaal 4.4 % si se
estiman como gubernamentales las re-
lacicnadas con energia, bancay ferro-
carriles, correos y telégrafos que en el
caso mexicano se entienden privativas
al Estado.

El predominio de las funciones socia.
lesen laadm inistracion publica mexica-
na destaca también si secompara conla
atencion que a ellas prestan los paises de
la Comunidad EconémicaEuropea, en los
que la mediarelacionada con lostraba
jadores de laseguridad social es de 3.6%
frentea 14.2% para el caso mexicano 0 en
materia de educaci6n donde los por cen-
tajes en ese orden serian 20.4 "ufreme

a 30.7%.



CUADRO 2

COMPOS'CION fUNCIONAL DXE {.A AI>MINISTRACION
PUBLICA MEXICANA
TRABAJADORES EFECTIVDS

TRABAJADORES ASIGNAIJQS

FUNCION (miles) (%)
TOTAL 3,751 100.0
SOBERANIA y GOBIERNO '93 15.8

Gobierno 26 7

Relaciones con el exterior 4 A

Seguridad Nacional 184 4.9

Planead6n, administracion y

control financiero y patrimonial 196 4.7

Orden publico y seguridad ciu-

dadana 203 IA
2 SOCIALES 1,856 49.5

Educacion y cultura 1,152 30.7

Seguridad social y salud 532 14.2

Desarrollo urbano y comunitario y

ecologia 172 4."

PROMOCION y APOYO A LA
ACTIVIDAD ECONOMICA y

OTRAS FUNCIONES PUBLICAS 388 10.3
A laagriculiura, ganaderia,
silvicultura y pesca 198 1A
Al comercio. la mtnerra, la
industria y los servicios 48 i3
Comurucaccion y transporte a2
Comercializacion de productos
agropecuarios y abasto popular 41 \.0
Otras funciones publicas 6 4

Suma funclones guhernamenlales.
(1+2+3) 2,834 75.6

4 PRODUCCION DE BIENES
ESTRATEGICOS y PRESTACION

DE SERVICIOS PUBLIcaS 753 20.0
Por mandato Constitucional 407 11.0
Banca y financieros 215 S.S
Servicios publicos 131 SS

Suma {unclones public.s conforme
definicidn legal (| + 2+ 3 + 4) 3,587 S

PRODUCCION DE BIENES Y
SERVICIOS DE MERCADO 164 4A




Por contra, los porcentgjes de parti-
cipacion de los trabajadores en funcio-
nes de seguridad nacional reflejan una
mayor ocupacion en € caso de los pal-

sesde la Comunidad Econémica Euro-
pea en donde en promedio representan
11.2070 frente al 4.9070 para el caso imie-
xicano.

CUADRO 3

TRABAJADORES EFECTIVOS DE LAS ADMINISTRACIONES EN
FUNCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL, EDUCACION y EJERCITO

PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL

PAISES Seguridad Educacion Fuerzas Otras
Socia Q) armadas

Alemania

(R.F) 4.4 17.8 13.1 64.7
Francia 6.8 255 111 56.6

Gran Bretaha 1.9 12.9 6.1 79.1

Italia 17 27.8 111 59.4
Espafta 31 19.1 20.5 57.3

Bélgica 9.6 36.9 133 40.2
Holanda 37 30.7 141 515

.Dinamarca 5 87 4.0 86.8

Irlanda 17 26.6 8.7 63.0
Luxemburgo 5.9 28.3 4.0 61.8
Portugal nd 27.8 14.7 nd

Media CEE 3.6 20.4 11.2 64.8
México 14.2 30.7 4.9 50.2

(1) Sdlodocentesen el caso de CEE.

RACIONALIDAD FUNCIONAL
DEL SECTOR PARAESTATAL

La presencia del sector paraestatal en
la economiay la administracion mexi-
canas seinscribe en €l devenir histérico
del pais. Ha constituido una respuesta
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instrumental para que el Estado gerza
funciones de rectoria en e marco de la
economia mixta que postula la Consti-
tucion General de la Republica.

Su integracién, sin embargo, se vié
influenciada por la incorporacion de en-
tidades que por situaciones de coyuntu-



ra, no forzosamente identificadas con
los pro positos esencial es que las definen,
aunque justificada por circunstancias
de oponunidad. Ta es el caso, por
ejemplo, de empresasincorporadas pa-
ra mantener una fuente de trabajo,
pararecuperar crédito a favor del Esta-
do 0 para atender con unatemporalidad
transitoriadefinida, aunque no siempre
respetada, algunos problemas part icula-
res de relativa importancia.

Al inicio de los echenta €l sector pa-
raestatal presentaba un relati vo grado de
dispersion en relacion a lo que pudiera
definirse como actividades estratégicas
y prioritarias para el pais y una presion
de recursos para operacién o inversion
que contrastaba con las escasas dispo-
nibilidades del gobierno federal y con
esquemas racionales de asignacion dere-
CUrsos.

Un proceso de racionallzaci én, alin
no concluido, se puso en mar cha a par -
tir de 1983, buscando, por una parle,
fortal ecer las entidades que justi ficada-
mentelo requirieran y desincorporar por
la otra, mediante fusiones, liquidaci o-
nes, extinciones, venia o transferencia,
las que por sus caracteristicas o condi-
ciones no debieran mantenerse en ope-
racion a cargo del Estado.

El proceso de desincorporacion fue
muy intenso y el nimero de entidades
disminuy6 en los Ultimos afios sensi-
blemente.

Al inicio de 1988 el sector par aesta-
tal comprend ia 758 entidades, de las Que
3J3 se encontraban alin en proceso de
desincor poraci 6n y 80 correspondian a
empresas inmobiliari ascuyo Gnico pro-
podsito era detentar la propiedad de in-
muebles de sus matrices. Conforme a
ellos las entidades en operacion ef ecti-
va ascendian a esa fecha a 365, de las
Que 73 eran organismos descentrali za-
dos, 254 empresas de participacion es-

taral mayoritaria. 33 fideicomisos y 5
asociaciones civiles.

El sector paraestatal ocupaba a esa
fecha un millon 409 mil trabajadores,
equivalentes al 39.2% del total de los
queconforman la administracion publi-
ca mexicana.

Analizada su composicién funcional
se observa que el 36.4%, atiende funcio-
nes de orden puUblico que se redizan
por conveniencias de operacién, ba o
el esquema de descentralizacion admi-
nistrauva. pero que padrian ®© nstituir
dependencias del sector central de la
propia administracién piblica. Este to-
tal se integra con 26.6% en seguridad
y salud, 4.3°Den educacion y culturay
5.4% en otras actividades de carécter
publico, especialmente las de fomento
a la actividad econdmi ca.

Un 28.9% de los trabajadores que
confor man el sector paraestafal se ocu -
pan en lascntidades que atienden las ac-
tividadcs que expresamente reserva al
Estado el articulo 28 de laConstitucidn:
impresién y acufiacion de moneda, pe-
tréleo. electricidad y energia nuclear.
ferrocarriles. correosy telégrafos. Orro
15.3% atiende a funciones de participa-
cion estatal por dispositivo consut uclo-
nal vinculadas con los serviciosde banca
y financiamiento.

Solamente ¢l 19.5% delos trabajado-
rcc del sector paraestatal se ubican en
entidades cuyo propésito es la produc-
ciony distribucion de bieneso de servi-
ctos Que pudieran ser susceptibles de
atencion por los particul ares. Esto quie-
re decir que s e Estado se retirara de
esas actividades. a pesar de laimportan-
cia de su participaci 6n en ctlas para el
beneficio general, dejarian de for mar
parte de la administraci6n publica 174
mil trabajadores. cantidad equival ente
al 4.4 "o del total de la propia adrninis-
tracion publica.



CUADRO 4

COMPOSICION FUNCIONAL DEL SECTOR PARAESTATAL FEDERAL
NUmero de trabajadores

Funcién Numero de efectivos %
TOTALES 1,409,118 100.00
De mandato constitucional 407,236 28.9
Impresién y acufiaci n de moneda 1,560 0.4
Petréleo 176,508 125
Electri cidad y energia nuclear 105,121 7.5
Ferrocarriles 80,247 5.7
Correos y telégrafos 43,740 3.1
Servicios de Banca Yy Financiamiento 215,005 15.3
Banca Central 2,300 0.2
Banca de Desarrollo 35,327 25
Banca Comercial 156,373 111
Almacenad oras 3,369 0.2
Aseguradoras 8,629 0.6
Afianzadoras 146
Arrendadoras 130
Fondos y fideicomisos financieros 7,692 0.6
Otros 1,039 0.1
Seguridad Social )" Salud 375,497 26.6
Seguridad Social 352,875 25.0
Asistencia Social 11,619 0.8
Salud 11,003 0.8
Educaci tn y Cultura 60,803 4.3
Servicios educativos 37,969 2.7
Centros de investigacion 2,503 0.1
Apoyo y fomento a la educacion 6,678 0.5
Fomento Cultural 2,440 0.2
Cinematografia, radio, television y
prensa 11,215 0.8
Fomento a la actividad ¢condmica y otras
funciones de COrdele,. publico 76,436 5.4
A la agricultura, ganaderia y pesca 23,758 17

A laindustria, a la mineriay € co-
mercio 8,636 0.6



(continuacion)

COMPOSICION FUNCIONAL DEL SECTOR PARAEKSTATAL FEDERAL
NUmero de trabajadores

A la comercializacién de productos
agropecuarios y a abasto popular
Otras funciones de carécter publico

Produccion y distribucion de bienes en ra-

mes considerados prioritarios

Pesqueros

Azlcar

Fertilizantes

Naval

Automotriz

Maquinaria agricola

Ferroviaria

M etal mecanica

Siderurgia

Hulera

Mineria

Forestal y Papel

Insumas agropecuarios
Prestacion de servicios publicos priori-
tarios

Transporte aéreo

Transporte publico de pasajeros

Telefonia

Aeroportuarios

Caminos

Portuarios

Desarrollo turistico

Desarrollo urbano

35,052 2.5
8,990 0.6
153,731 10,9
6,501 0.4
27,525 1.9
11,780 09
4,810 0.3
3,667 0.5
3,301 0,2
2,821 0.2
3,794 0.3
58,257 41
1,404 0.1
15,670 1.1
6,638 0.4
2,553 0.1
8.6

1.7
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0.4

0.3

0.2

0.1

INSUFICIENTE
IJESCENTRAUZACION

Dos consideraciones derivan del es-
tudio en materia de descentralizacion.
Por una parte, el peso especifico del go-
bierno federal frente a de los estados v,
por laotra, ladisparidad de la relacion
de trabajadores y poblacion entre la ad-
ministracion del Distrito Federa y lasde
los gobiernos de los estados y de los mu-
nicipios.

Ll 81.9% de los trabajadores que
conforman la administracion puablica
mexicana depende del gobierno federal,
mientras el 18.{ % alos estados y muni-
cipios. Estos porcentajes podrian variar
de considerar a Distrito Federal como
entidad local, similar a estados y muni-
cipios, Sin embargo, la proporcién se-
guiria siendo de 77% para el gobierno
federal y 33" para losgobiernos locales.

Es cierto que entre los trabajadores
del gobierno federal se consideran alos
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de su amplio sector paraestatal que por
su caracter autébnomo y por la realiza-
cion de actividades de extension regio-
nal por varios de ellos distorsionan para
efectos comparativos las cifras corres-
pondientes a este andlisis.

Si la comparacion se efectda exclu-
sivamente por los trabajadores de los
sectores centralizados e porcentaje
indicaria que € 62% corresponde &
gobierno federal y el 38% a las admi-
nistraciones locales, ubicando en ellas &
Departamento del Distrito Federal. Es-
tas cifras, sin embargo, indican un me-
nor nivel de descentralizacion que el
promedio observado en los paises de la
Comunidad Econémica Europeadonde
el 55% corresponde a laadministracién
central y el 45% alas administraciones
locales.

Una desproporcion mayor se obser-
vaen larelacion de los trabajadores a
servicio del Distrito Federal y los del
resto de las entidades del pais, particu-
larmente si su nimero serefiere ala po-
blacién que cada uno de estos niveles
atiende.

En € Departamento del Distrito Fe-
deral se cuenta con 20.4 servidores pu-
blicos por cada mil habitantes mientras
gue en los estados, considerando gobier-
no estatal y municipal, el promedio es
de 9.7. La desproporcién es alln mas
grave s se considera que los estados
atienden en distintas proporciones a la
prestacion de servicios educativos con
empleados a su servicio mientras que en
el Distrito Federal el servicio educativo
corre a cargo totalmente del sector cen-
tral del gobierno federal.

CUADRO 5

RELACION DEL NUMERO DE TRABAJADORES Y POBLACION
ADMINISTRACION PUBLICA DEL DISTRITO FEDERAL Y SU POBLACION
EN COMPARACION CON EL RESTO DEL PAIS
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Trabajadores por cada

1,000 habitantes

IIISTRITO FEDERAL 20.4
(OBIERNO FEDERAL. (SIN SECTOR PA-

HAESTATAL) 18.2
(iOBIERNOS ESTATALES y MUNICIPALES 9.7
11ISTRITO FEDERAL (SIN DELEGACIONES) 14.9
1.STADOS 6.5
IIISTRITO FEDERAL (DELEGACIONES) 55
\IUNICIPIOS 3.2




COMPOSICION SF,CTORIAL
DESEQUILIBRADA

Conviene destacar. por ultimo, el pe-
S0 que en lacomposicion sectorial en los
distintos érdenes de gobierno tiene el
sector paraestalal, aunque vale reiterar
gue una parte sustancial de é atiende a
funciones de estricto orden publico ba
jo lamodalidad de descentralizacion ad-
ministrativa.

En el caso particular de los gobiernos
estatales el sector paraestatal atiende la
prestacion de algunos servicios publicos
como agua y alcantarillado y en menor
cuantia {ransporte de pasajerosy pro-
mocion del desarrollo urbano y vivien-
da. En el caso del Distrito Federal la
mayor proporcion de su sector parees-
tatal se ocupa del transporte publico
de pasajeros. metro, autobuses y tro-
Icbuses.

CUADRO 6

TAMARNO Y COMPOSICION DE LA AIIMINISTRACION PUBILICA
MEXICANA
COMPOSICION SECTORIAL POR ORIJEN DE GOBIERNO
TRABA.IAIIORES EFECTIVOS

SECTOR
TOTAL CENTRAL PARAESTATAL
(miles) %o (miles) % (miles) %
TOTAL 3,751 100.0 2,282 60.8 1,469 39,2
Gobierno Federal 2,848 jOO0 1480 52,0 1,368  48.0
Distrito Federal 223 100.0 182 81.6 41 184
Suma 3,071 100,0 1,662 54.1 1,409 45.9
Gobiernos Estatales 454 100.0 394 86.8 50 12,1
Gobiernos Muni-
cipales 226 100.0 226 11XJ0

I.LOS PROBLEMAS

entre niUmero de trabajadores publicris
DE LA EFICIENCIA

y poblacién servida en términos gleba-
les no resuelve e problema en torno a
la eficienciay la eficacia de su gestion.
Esta tiene que medirse en relacion con
los recursos asignados para cada una de

Un nuevo andlisis deberé intentarse
en torno alaadministracion publica me-
xicana. El tamafio medido en larelacién
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lasfunciones y los resultados que de su
empleo se obtienen.

El problema es complejo, no basta,
por ejemplo, determinar €l nimero de
alumnos que cada profesor atiende, se-
ria necesario, en este caso, juzgar 10s ni-
veles de aprendizaje y la preparacién
gue los educandos obtienen. Seriaigual-
mente insuficiente determinar el nime-
ro de piezas que cada empleado del
servicio postal manegja, €l indicador mas
acabado tendria que mostrar también el
tiempo en que éstas llegan a su destino.

La realidad es que aln parametros
menos afinados no se han aplicado con
suficiente profundidad para mostrar la
eficiencia de la administracion publica
mexicana. Serd necesario sistematizar
esos procesos evaluatorios. La simple,
aungue compleja, determinacion delos
indicadores constituye un arduo traba-
jo y ofrece un vasto campo para €l es-
tudio de la administracion. El Instituto
Nacional de Administracién Publica tie-
ne agui -un campo de accion en e que
ya estd incursionando.

LA CONTROVERSIA CENTRAL:
DETERMINACION DE LA
FUNCION DEL ESTADO

MODERNO

El punto central en la discusion so-
bre el tamafo y composicion de la ad-
ministracion publica, sin embargo, se
ubica més en aspectos cualitativos que
de magnitud. Ladiscusion secentra en
determinar las funciones que el estado
moderno debe de continuar asumiendo,
las nuevas que habra de incorporar asu
quehacer y las que habra de transferir
a otras instancias de la sociedad.

Un amplio debate sobre el tema sede-
sarrollaen € presente en diversos foros
y latitudes. Perestroika, privatizacion,
reconversiones, desincorpcraciones, son

hoy temas de discusion cotidianay per-
manente.

A finalesde 1983 el Instituto Nacional
de Administracion Pablicarealizo en Méxi-
€0, junto con su homaologo francés, un se-
minario franco-mexicano para propiciar
reflexiones sobre el tema. Andrés Caso,
uno de los ponentes en e seminario
apuntaba que: "L a modernizacién del
sector publico supone el redimen siona-
miento del aparato estatal y la valora-
cién de laintervencion del Estado en los
procesos sociales y econémicos para fa-
cilitar su presenciao retiro de ciertasges-
tiones econdmicas o de determinantes
actividades sociales'. Su concepto de
"redimensionamiento”, claramente ex-
presado en su trabajo, esel del sentido
més preciso del término: dar una nueva
dimension, no simplemente reducir o
aumentar, adecuarla a las obligaciones
histéricas del Estado, a su responsabili-
dad frente a la sociedad a que sirvey a
la posibilidad de que ésta asuma tam-
bién las que le permitan la realizacion
individual de quienes laconformany de
lacolectividad en su conjunto. Implica
operar los mecanismos que garanticen
e gercicio de la libertad, que propi-
cien el desarrollo integra y que enri-
quezcan laconvivencia. Implicacrear las
condiciones necesarias para conservar la
independenciay la soberania del paisy
para mantener y desarrollar laidentidad
nacional.

Comparto € criterio sostenido por
Caso d concluir su exposicion en esa
ocasion y con e cua yo también con-
cluyo esta nota: "Personal mente estoy
convencido de que cualquiera que sea el
tamario del Estado en el futuro, sus res-
ponsabilidades habran crecido respecto
a la que tuvo e Estado minimo de los
liberales clésicos. Lo verdaderamente
importante sera su fortaleza y su eficien-
cia, no su dimensién. Que la conduc-



cion, larectoria, si no lagestion misma
deciertos procesos econdmicos. esirte-
nunciable, lo mismo Que la salvaguarda
de los derechos sociales ya consagra-
dos en los estados constitucionales. En

ese proceso, el papel del politicoy el del
administrador publico seguird siendo
esencial en el cumplimiento €ficiente
de la responsabilidad de un Estado
moderno” .
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TAMANO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA y SU DISTRIBUCION TERRITORIAL
POR AMBITOS DE GOBIERNO

RAUL OLMEDO CARRANZA

La crisis econdmica afecta cada dia
de manera mas intensa a mundo, yes-
pecialmente a los paises subdesarrolla-
dos. Se ha convertido en e centro de
atencién de lasociedad. Pero no estan-
to la economia lo que esta en €l centro
del debate sino el Estado, es decir, laor-
ganizacion politica de la sociedad. An-
te la persistencia de la crisis econémica,
el debate ha tenido que ir alaraiz de la
economia: la politica, lapolis, la orga-
nizacion social.

El debate en torno a tamafio que de-
be tener el Estado en la etapa actual es,
en el fondo, e debate sobre el nuevo pa
pel del Estado en un periodo de crisis
econOmica que se resiste a ceder.

El desarrollo industrial de las nacio-
nes ha exigido un Estado promotor ca-
paz de crear las condiciones para €
impulso de la produccién y del consu-
mo de bienes y servicios industrializa-

dos. Bajo diferentes modalidades surgi6
la intervencién del Estado en la econo-
mia, y su evolucion ha ido a la par con
la progresiva ampliacién de la demo-
cracia.

En e presenic siglo, la participa-
cion del Estado en la economia pode-
mos resumirla en dos grandes etapas.
l.a primera comienza en e periodo
povrevolucionario y termina aproxima-
damente con la década de 1930; su ca-
ructcristica principal es la canalizacion
de lainversion publica hacia la construc.
cion de obras de infraestructura para
impulsar el desarrollo econémico. La
segunda etapa se concibe como aquella
en la que ¢l Estado participa mas ac-
rivamente corno empresario y como
promotor de mecanismos financieros.
tendentes a impulsar ¢l proceso de in-
duvtrializacién que cl pais requeria en
aquellos momentos.



Durante este segundo periodo surgi6
ladeformacién o distorsion de lainter-
vencion del Estado en la economia. La
expansion del sector publico tuvo como
base la absorcidn de empresas privadas
en quiebraparaevitar € desempleo. De
esta manera, e Estado Se convirtio en
accionista de un gran nimero de em-
presas.

Este crecimiento del sector paraesta-
tal delaeconomiaaejé a Estado de su
verdadero objetivo que era crear los me-
canismos paraimpulsar el desarrollo de
las fuerzas productivas. De hecho fue
mediante ese alejamiento como se resol-
vieron |os problemas de las empresas en
cuestion y de absorcion del empleo que
ellas generaban.

Adl, seguin datos publicados por An-
drés Caso en su excelentelibro Politica,
Administracién y Empresa Publica, en
1980 el sector paraestatal de México
contabacon més de mil empresas publi-
cas agrupadas en las distintas figurasju-
ridicas que establece la legidacion. En
su conjunto, €l sector participabaen ese
aftacon 29 por ciento de losingresostri-
butarios del gobierno federal. conel 75
por ciento de las exportacionesy 27 por
ciento de las importaciones; ocupaba a
casi un millén de personas y abarcaba
las més variadas actividades econérni-
can Para 1983 e sector paraestatal
aportaba 18.2 por ciento del Producto
Nacional Bruto.

En 1984, sefiala Andrés Caso, ladi-
mension del sector paraestatal estaba
dada por un conjunto de 498 empresas,
de las cuales 65.9 por ciento se concen-
traban en la industria manufacturera;j
16.9 por ciento en los servicios; 9.4 por
ciento en lamineriay 8.7 por ciento en
las actividades comerciales. Si ademas
sumamos las entid ades financieras, los
fideicomisos, las empresas relacionadas
con €l sector salud y el sector educan-
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vo, entonces observamos que € sector
paraestatal tenia alrededor de mil en-
tidades.

El gasto publico se incrementé tam-
bién considerablementey la proporcion
gue guardaban €l gasto corrientey € de
capital se desequilibré dando lugar a
predominio del primero, tal como po-
demos apreciar en € siguiente cuadro.

Esta vision progresiva del Estado
choca con la vision neoliberal que pide
€l retorno al Estado minimo, retirandolo
de la gestion econdémica, con € argu-
mento de que el Estado ha fracasado en
su intento de satisfacer lasdemandas so-
cides y de que ahora se debe dejar €
campo libre a la iniciativa individual y
alalibre empresa paracumplir esa fun-
cion. Sobre el tema del tamafio del Es.
tado las opiniones se han polarizado
entre los defen sores de un Estado cada
vez més grande y los defensores de un
Estado cada vez mas reducido.

Pero més bien habria que preguntarse
s el debate sobre el tamario del Estado
oscurece mas que aclarar € andlisis de
las causas de la crisis y de sus posibles
soluciones. El debate en torno a tarna-
fio del Estado es en realidad el debate
sobre las formas de la organizacién po-
liticadela sociedad, y de los medios pa-
ra alcanzar sus objetivos de desarrollo.

Por €llo, reducir el probl ema del ta-
mafio del Estado a una cuestion de fl-
nanzas publicas (déficit o superavit del
presupuesto publico) sdlo desvialaaten-
cién de las cuestiones de fondo. Si bien
e "redimensionamiento” del Estado es
un tema fundamental para la solucién
delacrisisyatan larga, no debemos caer
en los extremos de pedir un Estado mi-
nimo (reducido a su minima expresion
de vigilante) o un Estado maximo (que
sustituya a lainiciativa de la sociedad).
En larealidad histéricalos extremos SO-



CUADRO I

GASTO PUBLICO PROGRAMABLE FEDERAL
CORRIENTE Y DE CAPITAL

MEXICO 1978-1988

(Total y Porcentual)
(Miles de Millones de Pesos)

Afio  Gobierno Federal Gasto Corriente (%) Gasto de Capital  (0k)
1978 225 793 132360 58.62 93433 41.38
1979 316618 165873 52.38 150 745 47.62
1980 503 325 297 441 59.09 205 884 40.01
1981 788 288 455212 57.74 333076 42.26
1982 | 160 388 767976 66.18 392 412 33.82
1983 1673 665 1068 537 63.83 65 128 36.17
1984 2727 367 | 805 106 66.18 922261 33.82
1985 4299558 2997 176 69.71 1302 282 30.29
1986 6419952 4580585 71.35 1839 367 28.65
1987 14484290 10463 674 72.23 4020616 27.76
1988 31 3()() 255 22 845 320 72.98 8 454 935 27.02

ELABORADO CON DATOS DE: Poder Ejecutivo Federal, Sexta /nforme de Gobierno 1988
(Anexo Estadistico), México. Talleres Gréficos de la Nacion, 1988, p. 99.

lo han contado como modelos ideales
gue alimentan a las ideologias. mientras
Que el Estado existente ha experimen-
tado, de acuerdo con las condiciones
cambiantes, transformaciones para
adaptarse a la creciente complejidad de
la sociedad.

Resulta absurdo sostener una posi-
cion definitiva sobre e tamafio del
Estado y sobre la conveniencia o incon-
veniencia de la empresa publica. El Es-
tado y la empresa publica tienen una
historia, una evolucién cambiante, en
funcion de las circunstancias. Ante-
poner la teoria a la historia nos lleva
simplemente a posiciones y criterios
ahistéricos y antihistoricos.

Lo que esindudable, y que no debe-

mos perder de vista en ninglin momen-
to, es la estrecha correlacion entre el
periodo més dinamico y de mayor ere-
cimiento econémico dc la historia de
Méxicoy laexpansion del sector paraes-
tatal y de laintervencion del Estado en
laeconomia. Desdeesta perspectiva, pa-
recen demasiado estrechas y aventura-
das las tesis neoliberales que sostienen
que launica manerade salir de la actual
crisis es reducir e Estado a su minima
expresion de vigilante de la actividad
privada.

El debate sobre el tamafio dcl Esta-
do debe tomar en cuenta las influencias
de las ideologias que provienen de su-
puestos Estados minimos o Estados mé&
ximos (como en los paises socialistas),
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gue actualmente también estén en pro-
ceso de revisar su concepto de Estado.

Es fécil caer en las trampas de la fe
(Estado minimo contra Estado maximo
0 viceversa), en las modas ideoldgicas o
en las soluciones milagrosas que apare-
cen como Ultimo recurso cuando losin-
tentos de la ciencia econémica han
fallado. Pero un andlisis historico, asi

como un andlisis comparativo, nos de-
vuelven al realismo de la teoria.

El tamafio del Estado es una nocién
relativa. La importancia econémica de
la empresa publica podemos ubicarla
analizando la participacion porcentual
de los sectores paraestatales en € Pro-
ducto Interno Bruto de distintos paises,
en los Ultimos afios:

CUADRO 2

PARTICIPACION DEL SECTOR PARAESTATAL EN EL PIB
PAISES SELECCIONADOS
(Porcentaje)

Inglaterra (197g-1981)
Francia (1983)
Alemania (1979)
Italia (1978)

Espafia (1979)
Hungria (1980)
Corea (1974-1977)
Turquia (1978-\980)
México (1983)

(a) Incluye empresas financieras

10.9 (8
17.0 (b)
10

7.5 (b)
4\ (b)
63.5

6.4

5.0 (b)
16.7 (b) +

(b) Participacion en €l Pie a costos de mercado

(e Noincluye cooperativas

+ Estacifrasedeva a 18.2 por cientos seincluyen empresas financieras

TOMADODE: Caso, Andrés, Cuatro Ensayos de Politica. Administracion v Empresa Publi-
ca, México, Instituto Naciona de Administracion Publica, 1988, p. 79.

Si analizamos los datos referentes a

los trabajadores efectivos de laadminis-
tracion por cada 1000habitantes, obser-

36

vamos que México esta aln muy por
debajo de los paises de la Comunidad
Econdémica Europea:



C UADR O 3

TAMARNO DF. LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA COMPARADO
CON LOS PAISES DE |.A COM UNIDAIJ ECONOMICA EUROPEA

EMPLEADOS EFECTIVOS EMPLEADOS EFECTIVOS

DE LA ADMINISTRACION

POR CADA 10011 ABI-

TANTES
Poblacién Fuerzas
Tota Armadas Civiles Fuerzas
Paises (Miles (Miles) {Miles) Armadas Civiles
Dinamarca 5.144 31 731 6 142.1
Gran Bretafia 56.377 320 4,921 5.7 87.3
Bélgica 9,856 95 616 9.6 62.5
Francia 54,729 493 3,261 9 59.6
Alemania (R.F.) 61,423 495 3,531 8 57.5
Italia 56,825 373 2.969 6.6 52.2
Holanda 14,367 103 630 7.1 43.9
Irlanda 3.508 15 159 43 45.3
Luxemburgo 365 I 16 2.8 438
Espafta 38,173 347 1,342 9 35.2
Portugal 10,073 63 367 6.3 36.4
MEDIA CEE 310,817 2.243 18,543 7.2 59.7
México 81.139 184 3,567 2.2 44.0

FUENTE: Datos de la Comunidad Econémica Europea; Junquera Gonzalez, Juan. LaFun-
cidn Piblica de /0 Doce, Madrid, INAP (Egafia}, 1986.
Datos de México: Elaboraciones del Estudio. Cifras de 1987.

TOMADO DE: Secretaria de la Contr aloria General de la Federacion. Instituto Nacional de
Administracion Publica, Tamafio y Camposci (1 de fa Administracion Piblica
Mexicana, México, 1988, pp.24.

En sintesis, el tamario del Estado me-
xicano, determinado en gran medida por
sus empresas publicas. No sélo debe
analizarse desde el criterio del equilibrio
presupuestario del gobierno, sino fun-
damentalmente desde € punto de vista
de la posicion de nuestro pais en el con-
texto mundia y en la perspectiva his-
térica.

Lareduccion "per se" del tamafio del
Estado sdlo contribuye a deslegitimar-
lo entre las masas, en la medida en que

tal reduccion no es simulténea a su sus-
titucion por nuevas formas de interven-
cion del Estado destinadas a satisfacer
urgentes demandas de grandes sectores
de la poblacion.

L.a idea neoliberal de reducir al Es-
lado a su minima expresion paradar li-
bre juego a la iniciativa privada seria
"contra natura' y estaria destinada no
solo a fracaso sino a despertar la rebe-
li6n tanto de losdesvalidos del sistema
como de los sectores empresariales de
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vanguardia y exportadores.

Debemossituar ¢l debate sobre laem-
presa publicay el tamafio del Estado en
su justo sitio. La tesis de que la desea-
pital izaci 6ndel Estado significa la des-
capitalizacion del pais, es clave para
entender los transfondos politicos del
debate.

El " redlmenslonamiento” del Esta
do tiene varias etapas. La primera con-
siste en eliminar a un sector paraestatal
obsoleto, simplificar la administraci 6n
publica central y reducir a méximo ne-
eesario los elementos humanosy mate-
riales superfluos que inhiben la eficacia
y eficiencia del Estado.

En México, como en la mayoria de
los paises del mundo, se ha emprendi-
do ya unavastareformadel Estado que
comprende un "redimensionamiento"
del aparato publico. tanto en su sector
central (secretarlasde Estado) como en
su sector paraestatal (empresas publi-
cas), asi como una redefinici 6nde sus
fines¥ funciones y de su relacion con la
sociedad.

Como parte de este proceso, a prin-

cipios de 1988 se desincorporaron o es-'
taban en proceso de desincorporaci on -

297 empresas publicasde la ramaindus-
trial. Y. segln la Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal, al con-
cluir el gobierno de Miguel de la Madrid
el Estado mantendria'el control exclu-
sivamente en 85 de las 400 empresas que
hasta 1982 conformaban el sector pa-
raestata\. Hasta el 30 de junio de 1988
se habia autorizado la desincor poracién
de 304 entidades. o sea el 76 por ciento.
De | a5 304 desincorporadas. 135 fueron
vendidas, ] 14liquidadas. 12 fusionadas,
11 transferidas a los gobi ernos locales
y 12 son minoritarias.

En escasos 60 afios hemos presencia-
do el surgi miento. auge, deformacion y
reduccién o " redimensionamienlo” del

Estado y especialmente de su sector pa-
raestatal . Toda una historia que apenas
estamos interpretando y cornprendlen-
do en sus posibilidades y limitaciones.
El Estado - y susinstrumentos de ae-
cion: la administracion publi ca central
y los organismos y empresas par aestata-
les— ha evolucionado y cambiado de
formasy funciones de acuerdo con las
diferentes circunstancias histéricas. Lo
gue procede, entonces. no essituarse de
antemano como partidario o antagonis-
la @ aumento o disminucion del lama-
fio del Estado (o mas bien del tamafio
de susinstrumentos de accion), sino re-
visar s las funciones e instrumentos de
accion del Estado son las adecuadas pa-
ra las actuales circunstanci as de crisis
persigente y. en todo caso, de proponer
y poner en marcha las funci ones e ins-
trumentos que permitan recuperar laca-
pacidad de desarrollo econdémico del
pais.
Hoy, el bienestar social se convierte
en lafinalidad del desarrolloy en estra-
tegia fundamental del gobierno. Pero
~este cambio de priorid ades historicasim-
, plica modificaciones sustanciales no solo
al modelo de desarrollo sino al Estado
.y al aparato publico, incluyendo modi-
'licaciones al comportamiento y ética
'profesional delos funcionarios publicos.

Esta razén clave de los cambios ac-
tuales no ha sido comprendida todavia
en todos sus alcances. Pasar de un mo-
delo de desarrollo donde €l bienestar 50-
cial era un subproducto a un model o
donde el bienestar esla prioridad signi-
rica, en otras pal abras, pasar de un mo-
dele de desarrollo centralizador a un
modelo descentralizador. No es un cam-
bio de forma sino también. y fundamen-
talmente de fondo.

Lo que requiere un paiscomo €l nues-
Ira es un conjunto de instrumentos
paraequi librar losconflictos y desigual.



dades sociales, impulsando eJdesarro-
110 econémico y la distribucién de sus
beneficios entre la sociedad. De mane-
ra que lo primero que tenemos Que ha-
cer esdefinir los mecanismosdel Estado.
para promover el desarrollo y pasar de
inmediato a establecerlos e instrumen-
tarlos sin perder més tiempo, sin dejar
que la crisis se profundi ce més.

Nos encaminamos hacia un tipo de
empresa publica cuya finalidad prin-
cipal sea contribuir a la creacion de
infraestructura para el bienestar social,
y no solamente de infraestructura para
la gran produccion. Pensar tas moda-
lidades de empresas adecuadas a esta
finalidad es ya un reto Que debemos
afrontar con imaginacion y audacia.
pues la urgencia que tiene la sociedad
para satisfacer sus necesidades de bie-
nestar. especia mente en el medio rural
y en las zonas deprimidas de las gran-
des ciudades, no deja plazos largos.

Sera preciso definir qué debemos en-
tender como bienestar social y comoin-
fraestructura para el bienestar social, sin
caer en €l grave peligro de reducir el bie-
nestar al simple consumo improductivo.
Tenemos que elaborar un concepto dei

bienestar que implique un consumo pro-|.

ductivo y una distribucion de los bene-
ficios del desarrollo capaz de capitalizar
alas todavia enormes | onas descapita
lizadas del territorio.

En resumen las lineas generales Que.
de acuerdo con Andrés Caso, deben
guiar la modernizaci 6n del Estado, de
sus funciones y de sus intrumentos de
accion son las siguientes:

- Colocar alaempresa pablica a
la vanguardia de los procesos
econdmicos, tecnolégicos e in-
dustrial es.

- Colocar la actividad producti-
va del Estado en la vanguardia
del desarrollo.

- Que laempresa publica sedes-
paje, por lo tanto, del carécter
subsidiario o complcmenlario
de la economia de mercado.

- Que € sector paraestatal efec-
tUe SU reconversion eficaz.

- Que genere nuevas actividades
destinadas a resol ver los gran-
des problemas nacionales Que
conforman la crisis.

— Que el Estado tenga como ob- .
jetivo fundamenta satisfacer la
aspiracion general de la socie-
dad a mejores niveles de vida,
y subordinar €l crecimiento eco-
némico y laacumulacio n de ca-
pital a ese objetivo (al revés de
corno venia haciéndolo).

-y que, para ello. e Estado
abando ne su modalidad de ac-
ruaci on detiltima instancia (que
habia caracterizado su interven-
cion en la economia nacional)
para pasar a gercer una verda-
deta rectoria caracterizada por
la planeacién y la concertaci on
por la via democrética.

Debemos pasar, cuanto antes, a esta
tarea de definicion, pues en ella radica
la renovada esperanza de dar solucion
alosgrandes problemas nacionales. La
planeacion y la concertacion democréa-
tica tendran que ser la base de este tra-
bajo de definicion del nuevo Estado
mexicano.

Si atendemos a las lecciones de la his-
tori a, lo que hace falla es cambiar aho-
ra el sentido de la intervencién del
Estado en laeconomia, depurandolo de
sus elementos ineficientes y propiciado-
res de B centralizacién. En realidad es
en este punto donde debemos centrar
nuestra atencion, ya que cuando se ha
bla de redimensionar al Estado se hace
en téminosgenerales, sin considerar las
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caracteristicas especificas de lostres or-
denes de gobierno.

Existeun extremo desequilibrio enlas
dimensiones de los tres 6rdenes de go-
bierno. La composicion del nimero de
trabajadores por orden del gobierno re-
gistra atos indices de concentracion; por
ejemplo e gobierno federal absorbe en
st conjunto al 81.8 por ciento delostra-
hajadores efectivos (3 millones 71 mil).
mientras que los 31 gobiernos estatales
absorben al 12.2 por ciento y los muni-
ripales a 6.0 por ciento solamente.

El Departamento del Distrito Fede-
,ti por su parte, concentra un ndmero
-le trabajadores publicos igua a del

total de los municipios del pais y equi-
valente al 49.1 por ciento del total re-
gistrado en los 31 gobiernos estatales.
El Distrito Federal dispone de 20.4 tra-
bajadores publicos por cada 1000 ha-
bitantes, en tanto que los estados y
municipios en su conjunto disponen de
9.1 trabajadores publicos por cada 1000
habitantes.

En lo que respecta a porcentgje del
gasto ejercido por € gobierno federa
en el rubro de desarrollo regional, ob-
servamos que en 1978 era apenas de
1.84 por ciento. en 1984 se increment6
a 2.84 por cientoy en 1988descendié a
1.27 por ciento.

CUADRO 4

DESARROLLO REGIONAL
1982-1988

Gasto Total Ejercido por €l Gobierno Federa
(Total y Porcentual)
(Miles de Millones de Pesos)

Gasto Tolal (100%) Desarrollo Regional Ty
1982 3 269769 60225 1.84
1983 5 367 456 84071 1.56
1984 8 065 349 229 175 2.84
1985 13020464 319781 2.45
1986 28 574 614 603 274 211
1987 77 754 859 1281 966 1.64
1988 153 150780 | 950700 1.27

FUENTE: Secretaria de Gobernacién,Centro Nacional de Estudios Municipales, Staff'.
ELABORADO CON DATOS DE: Poder Ejecutivo Federal, Sexto Informe de Gobierno
1988 (Anexo Estadistica) México, Talleres Gréaficos de la Nacion,

1988, p. 5.



Incluso entre los mismos estados y  gobiernos estatales de Y ucatén y Oaxa-
municipios se registran enormes diferen-  caquetienen 14.2 y 3.3 trabajadores por
cias en e tamafio de sus ad ministracio-  cada 1000 habitantes, respectivamente.
nes publicas. Los extremos son los

CUADRDO 5

RELACION DEL NUMERO BPE TRABAJAIJORES DE LA
ADMINISTRACION PUBI.ICA EN LOS ESTADOS

Y POBLACION
TRABAJADORES POR CADA 1000
HABITANTES
T o tal Sector Central
TOTAL ESTIMADO 6.5 5.7
Y ucatan 14.2 83
Nuevo ledn 11.0 101
Veracruz 104 6.8
Chiapas 95 8.8
Chihuahua 9.1 7.8
Sonora 8.7 6.7
Jalisco 7.6 7.6
México 7.3 6.0
Calima 7.2 6.5
Durango 7.0 6.8
Tlaxcala 6.9 6.5
Zacatecas 6.2 53
Guerrero 57 4.6
Puebla 54 4.7
Michoacan 49 3.6
Quer étaro 4.8 3.6
Nayarit 39 39
Oaxaca 33 2.6
Baja California 3.0
Hidalgo 2.4

TOMADO DE: Secretariade la Contralcna General de la Federacion. Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Tamasie y Composicion de fa Administroci n Puiblica
Mexicana, México, 1988, p. 76.

Cifras a mesde Diciembre de 1987.
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Por su parte, los municipiosde Nue-  mientras que los de Zacatecas tienen
vo Lebn tienen en promedio 4.9 tra  apenas 1.4.
hajadores por cada 1000 habitantes,
CUADRO 6

RELACION DE TRABAJADORES PUBLICOS MUNICIPALES
CON POBLACION

TRABAJADORES POR CADA 1000 HABITANTES

Tal al
Administracion
rrueve Ledn 49
"Jonora 4.5
lalisco 4.5
"":hihuahua 38
Chiapas 37
llgja California 37
Y ucatan 3.3
rabascc 2.8
uerétaro 2.7
Colima 2.7
México 26
Guerrero 2.4
naxcala 2.3
wfichoacén 21
Nayarit 21
/ ,acatecas 1.4
Promedio Municipios 31
Promedio Estado S2
Distrito Federal 20.4
Gobierno Federal 17.0

TOMADO DE: Secretaria dela ContralorfaGeneral dela Federacién. Instituto Nacional de
Administracion Publica, Tamano ). Composicién de la Administracién Plblica
Mexicana, México, 1988. p. 80.

Cifras al mes de Diciembre de 1987.



En fin, el objetivo ahora es dcterrni -
nar el tamafio que debe adoptar € Es-
tado para cumplir las lineas generales
gque demandan su adecuacion a las ac-
tuales y futuras circunstancias hist 6n-
casoLa forma de lograrlo es sencila y
compleja a la vez: el tamafio del Estado
debe ser €l que se requiera para esta-
blecer los imrumentos de accion mas
dicientes y eficaces que le permitan
cumplir con esos lineamientos. Lo com-
plgo radica en definir la reconversion
de los actuales instrumentos para, en
conjunto, contribuir aresol ver lacriss.

REDIMtNSIONAR ES
DESCENTRALIZAR LAS
FUNCIONFs DEL ESTAIIO HACIA
ESTAtIOS y MUNICIPIOS

Sin duda, larealidad mexicana exige
un proceso de desreglamenraci ény des-
burocratizaci6n del sector publico ten-
dente a incrementar la eficacia y la
eficienciadel mismo. Existeconsenso en
torno aesta idea, pueslaexperiencia his-
tori ca demuestra que el excesivo nime-
ro de tramites, de recursos humanos
y de infraestructura utilizados en el
quehacer publico, no constituyen, una
garantia para la mejor prestacion de ser-
vicios a la comunidad.

Es claro que se debe avanzar en cali-
dad y no en cantidad. No obstante, es
necesario diferenciar la probleméticay
los requerimientos derivados de cada ni-
vel de gobierno.

Si bien es cierto Que la sociedad me-
xicana requiere de un procesa desburo-
cratizador a fin de que le sean prestados
los servicios indispensabl es para su re-
produccion, resulta evidente que es en
el gobierno federal donde deben apli-
carse severas medidas, pues aqui los
erectos de la centralizacié n econdmica,
politica y administrati vase han manifes
tado en mayor medida. Por ello, cuan-

do se habl a de adelgazamient 0 del sector
publico nos referimos mas bien a orden
federal .'éste debe sufrir profundas trans-
formaciones tendentes aagilizar su fun-
cionamiento.

Por el contrario. algunos gobiernos
edatales y muni cipales tienen que ror-
tal ecerse mediante el crecimiento de su
infraestructura administrativa. desus re-
cursoshumanos, asi como de lacreacion
y glecucidon de reglamentos Que permi-
ten normar adecuadamente su gjerci cio
cotidiano.

Nosetrata de disminuir sigemética-
ment e el nimero de empleados, de re-
ducir €l gasto publico. ni de desaparecer
la reglamentacid n en general, sino dere-
distribuir esas acciones hacia las &reas
y niveles de gobierno que mas lo nece-
sitan. Y alin mas. de transmitir las ex-
periencias de los gobiernos Que ya han
logrado su consolidacion adminis-
trativa.

Hasta hoy solo el gobierno en el am-
bito federal. y en cierta medida el esta-
tal, poseen una administracion publica
institucionalizaday con cuerpos de fun-
cionari os capacitados y experimentados
que hacen posible la accion guberna
mental eficientey racional. En cambio,
en ¢] orden del gobierno municipal, mu-
chos municipios, no tienen adn una
estructurainstitucional. Unade las razo-
nes fundamentales consiste en que el
ayuntamiento, base de la instituci on
politica munici pal . tenia indefinidas -—
hagta antesdela reformaa Articulo 1t5
Constitucional de t982- susatribucio-
nes y funciones, por lo que tanto € ni-
vel estatal corno el federal absorbieron
el poder que le correspondia al Mu-
nicipio.

Salvo en contados casos. la mayor
par le de los municipios enfrentan una
debilidad administrativaque no les per-
mite emprender proyectos de beneficio
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‘ social. Las diferentes estructuras admi-
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nistrativas municipales constituyen un
gemplo elocuente de la disparidad en
cuanto alos niveles de desarrollo de las
municipalidades. Asi, mientras que €
ayuntamiento de Ju &ez, Chih., cuenta
con un Secretario, un Tesorero, un Ofi-
cial Mayor, un Director de Obras, un
Director de Servicios Publicosy un Di-
rector de Seguridad, el Ayuntamiento de
Ahumada del mismo Estado tiene Uni-
camente como apoyo administrativo a
Secretario, a Tesorero y al Comandan-
te de Policfa

La concentracion de ingresos en unos
cuantos municipios metropolitanos tam-
bién constituye un indicador de las ca-
pacidades administrativas y financieras
en unos cuantos gobiernoslocaesy, por
otro lado. muestra la debilidad econé-
mica de lamayoria. Asf por ggemplo. de
los 51 muni cipios que configuran el Es-
tado de Nuevo Ledn, tan sdlo uno, €l
de Monterrey, capto recientemente el | ?
por cjento de los ingresos total es muni-
cipales de dicho estado.

Por otra parte, el nimero de trabaja-
dores pUblicos municipal es por habitan-
te representa un indicador del precario
desarrollo administrativo del nivel mas
pequefio de gobierno. En efecto, exis-
ten a nivel nacional 3.2 empleados
municipales por cada 1000 habitantes,
mientras que en el gobierno federal la-
boran 18.2 trabajadores para € mismo
namero de habitantes; en los gobiernos
estatales S.2 trabajadores, y en € Dis
trito Federal 20.4.

Si se considera que del total de tra-
bajadores municipales del pais el 44.5
por ciento desarrolla actividades de go-
bierno, €138.Spor ciento desempefiala
bores de tipo socia y € 17 por ciento
se emplea en actividades econémicas,
podremos derivar que también le falta

a municipio un camino largo por reco-
rrer en materia de promocion de la ac-
tividad productiva.

Cabe resaltar que s la transferen-
cia de atribuciones del Estado hacia el
municipio no se ha efectuado con lara-
pidez que requiere e momento que
vivimos es porque, debido al corto tiem-
po que llevan vigentes las reformas a
li S constitucional. todavia no se ha lle-
gado a establecer todas las reglasclaras
y definidas paraque, por un lado, € go-
bierno estatal transfieralas atribuciones
con la seguridad de que el gobierno mu-
nicipal lesasumirade maneraresponsa-
bley, por otrolado, paraque €l propio
gobierno municipal las pueda aceptar
y asumir sin correr e riesgo de verse
desbordado por las nuevas responsabi -
lidades.

Es necesario establecer € puenteque
permita efectuar de maner a progr esiva
la transferencia de atribuciones. Este
puente consiste en establ ecer las reglas
para efectuar y asumir la transferencia
de atribuciones; es decir, ese puente es
la reglamentacion muni cipal.

Debido a la ausencia de reglamenta-
cién y de una administraci 6n publica s6-
lida, en la mayoria de los municipios,
cuando cambian las autoridades, no
gqueda continuidad en las acciones. Ello
significa que alin no se ha logrado, en
numMerosos municipios, establ ecer insti-
tuciones capaces de preservar y acu-
mular € patrimonio administrativo y
politico del municipio y de su ayunta-
miento.

Excepto en municipi os desarroll ados,
cada nuevo equipo de gobierno tieneque
iniciar su aprendizaje, tiene que formar
SUS propi 0s archi vos, sus propios méto-
dos de trabajo y formar su nuevo per-
sonal administrativo. Y cuando ya esta
entrenado para gobernar y administrar
decor osamente, se letermina su perio-
do detres afiosy entra un nuevo equi-



po que a su vez tiene que partir casi
desde cero.

En efecto, cada 3 aiios, los 2,378
municipios del paisrenuevan la compo-
siciobn de sus poderes y de su admi-
nistracion. En 1988 cambiaron los
ayuntamientos de los estados de Cam-
peche. Chiapas, Colima. Guanajuato,
Jalisco. Nuevo Ledn. San Luis Potosi.
Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Zaca
tecas. En su conjunto, estas entidades
representan el 32.3% de las municipali-
dades del pais. En total, tomaron pose-
sion 735 presidentes municipales, 735
Sindicos Procuradores, 5,145 Regidores
de mayoriarelativay 2,205 Regidores de
representacion proporcional, asi como
22,050 autoridades auxiliares.

Esta enorme cantidad de funciona
rios que se renuevan conti nuamente.
trae como consecuencia la necesidad de
reglamentar las atribuciones del muni-
cipio. a findedar continuidad alos pro-
yectos. estimular acciones de desarrollo
econémico y social delaslocalidadesy.
sobre todo, garantizar la permanencia
de los recursos humanos que hayan acu-
mul ado importantes experiencias para la
superacion del gobierno, ad ministraci 6n
y comunidad municipal es.

La funcién de la reglamentacion en
el nivel muni cipal esindispensabl e, a di-
ferencia de lo que ocurreen el gobierno
federal y en algunos gobiernos estatal es.

El reglamento muni cipal esun instru-
mento de garantias institucionales a fa-
vor de la comunidad, para regular la
accion del gobierno municipa. En este
sentido, el reglamento perfecciona las
reglas dela or gani zacion politica; expre-
sa el consenso y el compromiso de los
diferentes sectores sociales del munici-
pio. para asumir las nuevas atrihucio-
nes bajo determinadas reglas; es la
forma como el municipio asume su nue-
vo poder de manera ordenada: permite
a la comunidad municipal exigir a sus

autoridades que gerzan efectivamente
las nuevas atribuciones y evita que la
autoridad aplique ese poder arbitra-
riamente.

La reglamentacion municipa no tie-
ne como fin sujetar a la comunidad o
ala autoridad del ayuntamiento a una
serie de normas legales que frenen su de-
sarrollo; tampoco busca imponer atri -
buciones paternalistas 0 generales para
cualquier ayuntami ento. La nuevaregla-
mentacion debe estimular las fuer zas
productivas conducentes a desarrollar la
administracion y poblacion municipal es.

Asi, para que e gobierno municipal
se convierta en promotor de este desa-
rroll o, es necesario que setransforme en
una institucién fuerte y con personali-
dad propia, tal como lo son los gobi er-
nos estatal y federal.

Paracello, requiereactualizar sumar-
co juridico e institucionalizar por esta
via las acciones tendentes a mejora-
miento de sus comunidades.

Es necesario incorporar en los orde-
namientosy reglamentos que norman la
vida de los propios municipi os. tas nue-
vas at ribuci ones que comprende el Ar -
ticulo 115 Constitucional. las cuales,
una vez puestas en accion, estimularan
el desarroll o integral de las poblaciones.
En erecto. la promocion del desarrollo
urbano, la prestacion de los servicios
publicos, el fortalecimiento de la hacien-
da municipal y la celebracion de conve-
nios intcrtnstituci onal es, son tareas que
medi ante su delaliada y adecuada ins-
trumentacion podran convertirse en la
garantia del desarrollo social local. Hoy
en dia reglamentar es, para el munici-
pio, ejercer tales facultades.

En cada municipio del pnisesta filo-
sofia reglamentaria ya recorre sus carni -
nov. Los gobiernos estatales han
aprobado. por medio de suvlegislaturas
locales, las bases normativas que den-
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tro de su Ley Orgénica permiten &
ayuntamiento reglamentar |os diversos
servicios que -en virtud de su nueva
capacidad- prestan parael bien de la
comunidad. El Bando de Policiay Buen
Gobierno, el Reglamento Interior del
Ayuntamiento y € Reglamento de la
Administracién Municipal , son algunos
ejemplos jurldicos que yase aplican pa-
ra desarrollar la vida cotidiana mu-
nicipal.

En particular, del Reglamento Inte-
rior del Ayuntamiento se derivan regla-
mentos especificos para detallar el cémo
gjercer lasdigtintas atribuciones. Delos
reglamentos especificos se deriva, a su
vez, la necesidad de elaborar |os manua-
les e instructivos para aplicarlos ad-
ministrativamente. Surge, entonces, la
necesidad de preparar y capacitar téc-
nicamente a los servidores publicos
gue hacen funcionar esos reglamentos,
creando asi las condiciones instituciona-
les favorables para desarrollar un ser-
vicio civil de carrera Que asegure la
continuidad de las acciones del gobier-
no y de la admini stracion municipal.

Reglamentar equivale a efectuar lare-
volucion ingtitucional Quele falta, enge-
neral, a nivel del gobierno municipal.
Esta accion significa, para el municipio,
pasar del poder de los hombresy de las
decisionespersonales al poder delasins-
tituciones.

Por ejemplo, en el municipio de Ta-
rimero, Guanagj uato, actualmente seen-
cuentra en elaboracion un proyecto para
reglamentar la cultura. El objetivo del
proyecto es recuperar las costumbres y
los conocimientos autéctonos de sus ha-
bitantes, plasméndolos en la recopila
cion y elaboracién de revistas y libros.
Otra experiencia se encuentraen Tama-
zola, municipio indigenade Oaxaca. Pa-
ra elaborar el Reglamento Interior de
este lugar serealizaron reuniones en ca
da una de las agencias del municipio y

en la cabeceramunicipal. En esos foros
se escucharon las propuestas de la co-
munidad, y se aprobd el documento
en el cual se definieron las funciones
tradicionales que como autoridades
cumplen los ancianos y principales del
municipio, con la finalidad de preservar-
las para el bien de la comunidad.

Recientemente serealiz6 una consulta
popular a nivel nacional sobre los rum-
bos que debia seguir la reglamentaci 6n
municipal. Durante este proceso se ce-
|ebraron mas de 600 foros municipales
y 31 estatales, en los cuales se recogio
una gama de opiniones y de respuestas
de todos los sectores de la poblacion in-
mersos en la problemética municipal. Se
presentaron méas de 2 mil ponencias y
propuestas de reglamentos para €ecu-
tar cada una de las atribucionesdel Ar-
ticulo 115.

El camino es largo por recorrer.
También es necesario profundizar en la
adecuacion dela legislacion secundaria
federal y estatal y, en particular , perfec-
cionar lanormatividad que rigeala ad-
ministracion publica federa y estatal,
para que suUs programas y acciones se
imbuyan del espiritu descentralizador y
seorienten hacia el fortalecimiento mu-
nicipal. En efecto, si la administracion
publica federal y la estatal no orientan
sus programas y acciones hacia la des-
centralizacion a través del fortalecimien-
to de los municipios, muchos de los
esfuerzosde los distint os sectores admi-
nigrativos, de las aut oridad es munici-
paleay de lacomunidad misma. podrian
ser anulados nuevamente por lainercia
centralizadora.

No hay que olvidar que en & muni-
cipio confluyen los tres drdenes de go-
bierno y concretan su accion en un
territorio y en una poblacion determi-
nados. En este sentido, la reforma mu-
nicipal no sdlo constituyelareforma del
municipio sino larenovacion de la na



cion entera. El municipio es e lugar
donde residen los mexicanosy donde se
recogen, a fina de cuentas, los senti-
mientos de lanacién. El municipio esla
causay lacasacomun de los mexicancs.
El fortal ecimiento del municipio es la
base méas sdlida delaNacion. porque es
el fortalecimiento a partir de nuestras
propias fuerzas.

El desarrollo integral de la comu-
nidad s garantizard s €l gobierno
municipal coordina € esfuerzo de los
distintos sectores de la administracién
publica federal, estatal y municipal . Con
ello, se evitara una duplicidad de fun-
ciones, se logrard una racionalizacién
del gasto. una mejor utilizacion de los
recursos humanosy. en suma, un fuer-
te apoy o Queredundara en el bienestar
social de los mexicanos.

Lacrisis econ 6mica que vivimos hoy
en dia plantea un reto a Estado mexi-
cano: ¢Como estimular € desarrollo
econdmico naciona logrando a mismo
tiempo el mejoramiento de la cdidad de
vida delasinfinitas poblaciones que in-
tegran € territorio nacional ?

No cabe duda que la descentraliza-
cién en todos los Ordenes de la vida
econdmica. politica, social y administra-
tiva. dotaré de mayor poder alascomu-
nidades y a los gobiernos locales. La
redistribucion del poder y de lariqueza
es un clamor de todos los sectores so-
ciales.

Y ase han logrado ciertosavances. En
particular, se esta realizando un proce-
so detransferenciaderecursos humanos
y financierosy de facultades técnicasy
administr ativas, hacialosgobiernos es-
tatales y municipales. En la medida en

gue se incrementen estas acciones. los
ambitos pequefios de gobierno asumiran
nuevas responsabilidades y requeriran
de mayor personal y de recursos finan-
cieros y técnicos, para atender las nue-
vas demandas adminidrativas.

Talesrecursosse canalizaran gradual -
mente hacia los municipios, mientras
que la federacion paulatinamente regis-
trard un adelgazamiento.

Si. por gemplo, algunas de las dele-
gacionesfederalesinstaladas en el inte-
rior de la Republica adquieren rango
estatal o municipal, ese hecho implica-
ra un crecimiento administrativo para
tos gobiernos locales, lo que traeréa co-
Mo consecuencia, a su vez, lanecesidad
de actuaizar la normatividad que rige
en lostres 6r denesdegobierno y de re-
distribuir los recursos, a fin de que las
administraciones pequefias mejoren
la prestacién de los nuevos servicios
asignados.

De estarn anera, los procesos de re-
dimensionami ento del Estado y de des-
centralizacion implican latran sferencia
paulatina y constante de funciones y
recursos humanos, financieros y mate-
rialeshacialosgobiernos etatalesy mu-
nicipales. El desarrollo integral de las
regiones y la eevacion de los niveles
de vida dela poblacion. depende en bue-
na medida del impulso dado a estos
procesos.

A medida queesto se lleveacabo. se-
guiremos avanza ndo por el arduo cami-
no que México ha emprendido para
pasar de una organizacion social domi-
nada por los hombres, a unaNacién go-
bernada por instituciones democraticas.
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LA RACIONAUZACION DEL SECTOR DE EMPRESAS PUBLICAS

JORGE T1IMAYO

En los Ultimos arios, las entidades
paraestatales mexicanas se han visto
sometidas a un intenso proceso de rees-
tructuracion que ha procurado hacer
més selectivala intervencion estatal, a
mismo tiempo que se busca fortalecer
las entidades que permanecen en el sec-
tor publico.

Dos han sido los procesos basicos.
Primeramente. la racionalizacion del
sector paraestatal y en segundo lugar,
los convenios de rehabilitacion financie-
ray decambioestructura. Enel trabgo
que se presenta, se atiende fundamen-
talmente a primero de estos procesos;
sin embargo, se piensa que para enten-
derlo en su sentido preciso, se requiere
comprender |as razonesy propositosde
laintervencion estatal mediante tales en-
tidades, junto con un examen de lo que,
en nuestra opinién, ha constituido el
nicleo de esta intervencion.

Por €ello, el trabajo selniciacon una
brevisma reflexion sobre el papd del
Estado en el curso del desarroll 0 econd-
mico posterior a la lucha armada de
1910-17; esta reflexi on ilustra lo, pro-
pésitos de la intervencion. En una se-

gunda parte, también muy brevemente,
se expone laestructura eimportancia del
sector paraestatal en diferentes agrega
dos macroeconémicos, poniendo espe-
cial énfasis en seis sectores donde la
presencia estatal ha sido significativa.
En latercera parte, sepresentainfor -
macion sobre el proceso de desincorpo-
racion de entidades par acstatales, tanto
en términos de los mecanismos y crite-
rios utilizados. como numéricamente.
En seguida, se revisan los impactos de
estos procesos en dos variantes basicas;
el PU yel emplen. Seconcluye con una
reflexion sobre la perspectiva de nues-
tro sector paraestatal , en tres aspectos:
reestructuracion financiera, relaciones
laborales y autonomia de gestién.

I. FL PAPEL DEL ESTAIIO
EN Eil. DESARROLLO

La intervencion del Estado mexica.
no en la economiaha respondido a la
necesdad de vencer losobstaculosal de-
sarrollo, haciendo del mismo un proce-
so mas fluido. autbnomo y equitativo.
Es por €ello que la evolucién del sector



de entidades paraestatal es tiene una es-
trecha vinculacion con el curso seguido
por nuestro pais en €l transito de una
economia agraria a otra de caréacter in-
dustrial.

Esta intervencion econémica se ade-
cud alos requerimientos de la economia
nacional. Asi, en los afios de reconstruc-
cién econdmica posteriores alalucha ar-
mada, el Estado fue asumiendo un papel
cada vez de mayor importancia. Pero es
a partir de los afios de la crisis mundial
de 1929-33, cuando se aprecia una inten-
sificacion notable en el peso del gasto
destinado tanto a desarrollo econémi-
co como a la asistencia social.

El inicio del proceso de reformas
profundas se ubica fundamentalmente
durante €l régimen del Presidente Car-
denas, cuando se da un intenso reparto
agrario, un gasto publico con orienta-
cion econémicay social, € surgimiento
de un conjunto de ingtituciones y meca-
nismos financieros y la creacion y nacio-
nalfzacion de empresas estratégicas.

La década de los afios cuarenta seca-
racterizd por una politica econémica
que privilegio la expansion de la empre-
sa industrial. Los recursos politicos y
economicos del Estado se ori entaron a
trasladar la fuerza motriz del sistemade
la demanda externa a la industria ma-
nufacturera. Sin embargo, en esta déca-
da, €l grueso de lainversién publica se
destiné todavia al sector de transporte
y comunicaciones.

En la década de los cincuenta se di6
un cambio en dos sentidos: seincremen-
to lainversion en el sector directament e
productivo, sobre todo energéticos, ala
vez que lamayor parte de ella fue reali-
zada por los organismos y las empresas
del Estado.

En la década de los sesenta destacan
los esfuerzos que €l Estado realizd por
disminuir loscostos generales de la acu-
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mulacion de capital. Estos esfuerzos se
concretaron en e congelami ento de los
precios de |0s insumos basicos produci-
dos por el Estado (electricidad, acero,
fertilizantes, petroquimica), en ladisrni-
nucion del costo de la mano de obra a
través de la pol iticade subsidi osal con-
sumo de alimentos, etc.

En la primera mitad de la década de
los setenta se hacen presentes ciertas li-
mitaciones en la estructura productiva
que se expresan en la inflacién, e de-
terioro de la produccion agricolay la
disminucion dcl ritmo de crecimiento
histérico. Paraenfrentar estos cambios,
una parte importante de los recur soses-
tatales se canalizaron a sector agrtco-
la, alavez que se estimulé lainversion
mediante la creacion de nuevos fondos
y fideicomisos de fomento y €l Estado
se hizo cargo de un buen nimero de
empresas en quiebra del sector privado.

En ¢ segundo lustro de los afios se-
tenta, a partir del alza en €l precio in-
ternacional del petrdleo, los esfuerzos
del sector publico mexicano, seorienta-
ron alaexpansién de la plataforma pe-
troleray al desarrollo de laindustriade
bienesde capital (industria naval, de for-
jay fundicion, etcétera).

Ladisminucién en los precios inter-
nacionales del petréleo, la abultada deu-
da externa, las altas tasas de interés
internacional y la caida en la produccion
interna, determinaron que la década de
los ochenta se caracterizara por una cri-
sisecondémicasin precedentes. Para ha-
cerle frente, se planted la necesidad del
cambio estructural, sefiadldndose para es-
te proposito la reorganizacion del apa-
rato productivo estatal, dandole una
mayor racionalizacion y elevando sus
nivelesde eficacia y eficiencia para con-
vertirlo en una palanca fund amental pa-
ra superar la crisis econémica.



11. ESTRUCTURA E IMPORTANCIA
DEL SECTOR PUBLICO Y DEL
SECTOR PARAESTATAL*

En los afios recientes se han produ-
cido importantes variaciones en el peso
del sector publico, asi como de las enti-
dades paraestatales, en las principales
variables macroeconémicas, En efecto,
mientras que en 1975 el sector publico
aportabael 14.6% del PIB, en 1983 al-
canzd6 su nivel maximo con 25,6% para
llegar en 1986 a una contribucion de
20.4%. estimandose para 1987 un apor-
te de alrededor de 18% . Por su parte,
en 1975, las 235 principales entidades

paraestatal es consideradas en las cuen-
tas de produccion del sector publico,
generaron € 6.6'10 del PIB, en 1983 lle-
garon a 182070 y en 1986 Su participa-
cion fue de §3.0% (cuadro 1).

Conviene sefialar que los incremen-
tos anotados mas que €l resultado de un
crecimiento generalizado de la partici-
pacion estatal en la economia, fueron
producto de un desarrollo altamente di-
namico de la produccion petrolera en
esos afos. Prueba de ello es que, s se
excluye PEMEX, € sector publico
aumentasu peso en el PIB en 1.4% en-
tre 1975y 1986 Y el resto de las empre-
sas del sector paraestatal solo lo hacen
en 2,5%.!

CUADRO

PARTICIPACION DE LOS SECTORES PUBLICO Y PARAESTATAL
EN EL PIB, EN EL EMPLEO Y EN LA FORMACION BRUTA DE
CAPITAL FIJO

EN EIlI'IB

EN LAFORMACION BRUITA

EN EL FIB (EXCLUIM) PEMEX _ _ENELEMILFO _ _ DE CAPITAL BRUTO
_ SECTOR SECTOR srCTOR SECTOR SECTOR STCTOR SECTOR SECTOR

ARD PUBLICO PARAESTATAI PUBIICO PARAESTATAL PUBLITT PARAFSTATAL  PUIILICO PARAELSTATAL
1975 146 6.6 119 J9 14.0 34 419 26.0
1976 15.2 6.5 13.0 4. 15.1 1.6 38.9 24.6
1977 164 7.8 132 4.6 153 J7 39.8 238
1978 16.2 7.7 13.0 45 15.8 17 451 28.6
1979 16.9 8.J 129 43 16.4 J. 43.8 27,7
1980 19.1 105 115 J9 17.0 J9 45.0 26.7
1981 19.8 104 135 4" 175 4.0 46.3 29.2
1982 233 14.0 133 4.U 18.7 4.4 46.7 30.0
1983 25.6 18.2 125 S1 204 5\ 44.5 217
1984 244 17.0 12.7 5.4 21.0 52 395

1985 229 15.4 12.9 54 21.4 4.9 355

1986 204 13.0 13.J 6.4 20.4 4.7 n.s

Fuente: S.P.P. Sisrema de Cuentas Nacionales. Cuentas de Praduceion del Sector Publico.



Por lo que serefiere alainversion fija
bruta, el sector publico aumento signi-
ficativamente su presencia, ya que de
contribuir con el 38010 de la misma en
el periodo 1939-1977, entre 1978y 1981
<11 participacion aumenté a 45.7'70. Por
" puesto, en los afios 1982 a 1986 dis-
:ninuyd a 37.5, .

Con dalas a partir de 1970, es posi-

le apreciar el papel de |as entidades pa-
- 'estatal es en este esfuerzo de inversion.

sf constatamos un aumento significa-

voi al crecer la participacion de lain-

.rsion paraestatal de un porcentaje de
, 1% a principios de la década pasada a
1 u 301, entre 1978 y 1981.

Puede afirmarse que, durante mas de
cuarenta aftas, la inversion paraestatal
‘ue un factor decisivo para latransfor-
-'lacion de la estructura productivay de
laeconomfa nacional en genera . La am-
pliacién y diversificacion del sector pa-
raestatal , aunque no siempre planeada,
coadyuv6 a desarrollo de un gran nu-
mero de actividades que no hubieran si-
do cubiertas por el sector privado.

1. 1 LOS NUCLECS DE
PARTICIPACION ESTATAL

A pesar de la amplitud y diversifica-
cion del universo paraestatal, que en
1982 al canzaba la cifra de 11SSentida-
des, es posible identificar seis sectores
donde la presencia estatal ha venido
siendo significativa: el de energiay mi-
nas, e industrial. el financiero, e co-
merciad y de abasto, € socid y e de
transportes y comunicaciones. Por su
importancia en el producto de cada sec-
tor, a dichas actividades las hemos de-
nominado "nucleos de participacion
estatal" .

El Nicleo de Energia y Minas.

L ageneracion y distribucion de energia
52

eléctrica es, por mandato constitucional,
exclusiva del Estado. La importancia
econdmica de esta actividad se eviden -
cia en €l hecho de que representa mas
del 1'1, del PIB nacional, ademés de ser
un insumo imprescindible para e fun-
cionamiento de toda la economfa.

En las actividades mineras, € Esta-
do gener6 el 59% del PIB en 1975 y e
67.5% en 1986. La mayor proporcion
de esta participacion corresponde a la
extraccion de petroleo y gas natural que
esmonopolio constitucional. Si se exclu-
yeesta actividad, los porcentajes dismi-
nuyen a 9.9% y 94070 en los mismos
anos.’

Dada la elevarla concentracion de la
actividad minera, derivada de lo fuerte
de lasinversiones requeridas paralaex-
ploracion, extraccion y beneficio de los
yacimientos, la intervencion estatal en
este sector introduce un elemento de
control de précticas monopdlicas que sin
esta participacion resultarian perjudicia-
les para el resto de ia cadena producti-
va y para el consumidor finaL

El Nucleo Industrial.

La industria manufacturera estatal
adquirié creciente importancia desde
mediados de |a década pasada, aJ aumen-
tar su participacion en el PIB de lain-
dustria de 8.31. en 1975 a 13.81, en
1986. Si se excluye la manufactura pe-
trolera, la participacion estatal en los
mismos afos es de 410Jo y 4.0% del
PID, respectivamente. Por lo tanto, en
términos agregados, puede afirmarse
gue el aumento de participacidn obede-
ci6é a mayor dinamismo de la industria
petrolera en el periodo.

Al analizar laindustria estatal en fun-
cion del tipo de bien producido, se
observa un amplio predominio de losin-
sumos intermedios, incluidos los perro-
leros (cuadro 2). En 1965, estos bienes



representaron cer cade 90070 de la pro-
duccion industrial estatal. Veinte afios
mds tarde significaron mas de las tres
cuartas partes del total.

Ahorabien, medidas en términosde
su peso porcentual en € total delain-
dustriaestatal, en sdlo ocho actividades
se concentrael gruesode laindugriadel
Estado. En efecto. el cuadro 3 muestra
guedurante los Gltimos veinte afios, mas

del 80% de la industri a estatal se con-
centré en la produccién de aztcar. el
envasadode pescados y mariscos. lare-
finacion de petrdleo y la peiroquimica
badca, los lertilizantes, laindustria ba-
sica del hierroy el acero, los vehiaulos
automovilesy € equipo y material de
transporte. Por suimportancia. talesac-
tividades pueden definirse comoel “‘cen-
tro industrial paraestatal”,

CU AD RO 2

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE LA PRONUCCION INDUSTRIAL
ESTATAL POR TII'O nE BIEN

1965 1970 1975 1980 1982 1986
Bienes de consumo no duradero 5.7 9.7 105 17.1 197 237
Bienes de consumo duradero 2.6 7.7 96 104 7.4 5.6
Bienes intermedios no petroleros 389 316 282 304 345 252
Bienes de capital 2.5 34 3.2 3.3 4.2 2.0
Subtotal 49.7 52.4 515 61.2 65.8 56.5
Refinacion de petréleo y perro-
qulmica 50.3 476 485 386 33.8 435
Tola 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Para 1965-1975. se utilizaren los Censs Industriales, para los demés afiosse utiliza-
ron las Cuentas de Produccién dd Sector Publico. INEG1, SPP.



CUADRO

3

EL CENTRO INDUSTRIAL PARAESTATAL
(participacion porcentual en la produccién de la industria estatal)

1965 1970 1975 1980 1982 1986
Azlcar 35 49 3.8 6.3 6.1 7.7
Envasado de pescado y ma-
riscos 0.1 21 21 29 6.4 5.6
Refinacion de petréleo y de-
rivados 50.3 42.1 39.8 317 26.1 36.1
Petroquimica basica 55 8.7 6.9 7.7 7.4
Fertilizantes 2.7 4.2 37 2.6 3.2 47
Industrias basicas del hierro y €
acero 22.0 17.0 15.9 18.7 23.0 134
" Vehiculos automoviles 2.6 6.9 7.6 9.6 6.5 29
Equipo y material de transporte 18 24 2.2 2.2 2.7 11
Total 83.0 85.1 838 83.0 84.1 78.9

Fuente: Para 1965-1975se utilizaron Jos Censos Industriales; para los demas afios se utiliza-

ron las Cuentas de Produccién del Sector Publico, INEGI, SPP.

La conformacion de este "centro in-
dustrial paraestatal”, ubicado funda-
mentalmente en los sectores de bienes
intermedios, es significativo en dos sen-
tidos: @) en la integraciéon de las cade-
nas productivas dentro del mercado
nacional y b) en su impacto en los nive-
les generales de costos.

El Nucleo Financiero.

A lo largo de cuarenta afos, el nu-

cleo financiero estatal muestra una
participacion sustantiva en el financia-
miento bancario total. Las cifras de
1940-75 muestran que el 60% de los re-
cursos financieros del sistema fueron
proporcionados por € Banco Central y
la banca nacional, aportando esta Ulti-
ma cercadel 50% del financiamiento en-
tre 1942 y 1970 Y alrededor del 42'10 en
1971y 1976. Paralos afios 1977 a 1982,
el nicleo financiero estatal aporta en
promedio entre el 45% y 50% del cré
dito total (cuadro 4).



CUADRO 4

FINANCIAMIENTO IIANCARIO POR DESTINO Y TII'O DE BANCA

(en porcentgje. promedio del periodo)

ANOS BANCA NACIONAL' BANCA PRIVADA
19421948 5.5 425
1949-1958 57.4 42.6
1959-1970 48.8 51.2
1971-1976 421 57.9
1977.1982" 47.6 52.4

¢ Incluye Banco de México e instituciones nacionales de crédito.
** A partir de 197. la metologia utilizada par a definir el financiamiento se modifica.

Fuente: Banco de México, Manual de estadisticas financieras 1942-/ 970 e Indicadores Econd-

micos, serie histérica.

Hay que destacar que hist ¢ricamen-
te el sector publico financiero, no sélo
ha proporcionado masde lamitad delos
recursos financieros a la economia,
sino tambi én que €l costo de los mismos
ha sdo menor que d de la banca privada.

En efecto, en un estudio realizado pa-
ra e afio de 1980, se estim6 que mien-
tras la tasa activa ponderada promedio
de la banca nacional y fondosde fomen-
to erade 17.4% (con rangos que fluc-
than entre 10% para FONEP,* 16% para
BANRURAL y 25.9% para NAFIN-
SA), la tasa efectiva compuedta sin re-
ciprocidad de la banca privada y mixta
era de 27.8%.

La nacionalizacion de la banca en
1982, obligd a profundas transforma-
cionesen el marco legal del Sslema fi-
nanciero, para adecuarlo a su nueva

« Fondo Naclcnaj de Estudios y Proyectos.

condicion de empresa publica. A pe-
sar del dificil entorno econémico que ca-
racterizd e periodo posterior a 1982,
entre este Ultimo afio y 1987 el nimero
de transacciones de la hanca aumento en
61 0lo, en tanto que el nimero de sucur-
sdles y e empico se mantuvieron prac-
ticamente congtantes. 1.0 anterior, junto
con la favorable evolucién de otros in-
dicadores financieros de la banca comer-
cial, da cuenta de que la gestion estatal
mejord significati vamente su eficiencia
operativa, desmintiend o asi la frecuen-
te asociacion entre propiedad estatal e
ineficiencia.

El Nacleo Comercial v de Abasto,

Laintervencion del Estado en el seco
tor comercial y de abasto se inicia en
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1937 con el Comité Regulador del Mer-
cado de Trigo y la Comparfiia Nacio-
nal Exportadora e Importadora, S. A.
(CEIMSA), que experimenta sucesivas
modificaciones hasta constituirse en el
actual sistema Conasupo. A la fecha,
Conasupo se ha integrado como un sis-
tema Queabarca el campo, la industria
y €l comercio de béasicos de consumo
popular.

La presencia de Conasupo en el cam-
po, que se ubica en la regulacién del
mercado, tiene en cuenta tres aspectos
fundamentales: las necesidades del pro-
ductor. el poder adquisitivo del consu-
midor y el establecimiento de un precio
equitativo. Para alcanzar su proposito,
utiliza dos instrumentos primordiales:
los precios de garantiay la comerciali-
zacion de los productos del campo.

Por lo que se refiere a la participa-
cién del sistema Conasupo en la activi-
dad industrial relacionada con los bienes
de consumo basico. ésta tiene tres aspec-
tos principales: @) el abasto de materia
prima alaindustria Queelabora articu-
los fundamental es en |a alimentacién del
mexicano: tortilla. pan, aceite, pastasy
las que secanalizan a la elaboracion de
alimentos balanceados para el consumo
animal; b) la produccion directa de ha-
rina de maiz, leche, aceite y pastas, y €)
apoyo alapequefiay medianaindustria
del sector privado, como proveedora del
sistemade distribucién a menudeo alas
tiendas de Diconsa.

Finalmente. la participacion estatal
en €l drea de la comercializacion y €
abasto. ha permitido establecer un am-
plio sistema de regulacién de las sub-
sistenciasbasicas alimentarias, que com-
prende el comercio agropecuario, lapro-
duccién industrial y la distribucion al
menudeo, a través de una basta red de
riendas del Sistema Distribuidoras Ca-
nasopo a lo largo y ancho del pais.

E/ Nlcleo Social.

El nlcleo social estatal comprende a
dependencias y entidades cuyas funcio-
nes se refieren a la prestacién de servi-
cios médicos y de seguridad social, la
imparticion de educacion y la investiga-
cién ciendfica y tecnolégica.

En México, como en la mayoria de
los paises, €l peso de lasalud y la segu-
ridad social ha recaido sobre el Estado.
A partir de esta responsabilidad. se ha
logrado un avance considerable en las
condiciones de salud de la poblacion de
nuestro pais. Dos indicadoresimportan-
tes de este avance son la disminucion del
grado de mortandad y €l incremento de
la esperanza de vida a nacer, que paso
de 36.8 afios en 1938, a 69 en 1986.

Se estima Queen 1986 € Sector Sa-
lud atendi6 alR8.101. de la poblacion ro-
tal del pais. En contraste, la medicina
privada solo atendi6 a 3.60J. de la po-
blaci én. con el 20'1. de los hospitales y+
el 25% de las camas en el pais.

Otra funcion que el Estado mexica-
no asumio es la imparticion de la edu-
cacion y la cultura, como elementos
fundamentales paraintegrar a la nacion
y avanzar en €l desarrollo social . Actual-
mente, el sector publico atiende aproxi-
madamente al 95'7. de la poblacién total
en proceso de educacién, contando con
mas del 80% de la planta docente del
pais controlando una parte muy impor-
tante de los centros nacionales de inves-
tigacion.

El Nicleo de Comunicaciones y Trans-
portes.

Sin duda, €l grueso de lainfraestruc-
turade transporte ha corrido a cargo del
Estado. La apertura de nuevas vias de
comunicacion, corrié paralela con la
creaci 6n de entidades paraestatal es que
coadyuvaron a integrar un sistema na-



cional de transporte y comunicacién.
destacando entre ellas: Tel éfonosde Mé-
xico, Ferrocarriles Nacionales de M &i-
ca, Caminos y Puentes Federales de
Ingresos y ServiciosConexos, Aeropuer-
tos y Servicios Auxiliares, compafiias
aéreas. transpones urbanosy medios de
comunicacion. o

En cuanto d transporte ferroviario.
conviene mencionar que fue uno de los
puntales de la integracion territorial du-
rante las primerasdécadas del presente
siglo. Sin embargo, el ferrocarril ha ido
perdiendo participacion en el transpor-
te nacional. Tal situacién no es ajenaal
hecho de que se privilegio la expansion
del autotransporte carretero. En efecto,
la longitud de la red de carreteras en
1987 fue casi nueve veces mayor que la
del ferrocarril y cerca de once veces la
longitud de carreteras existentesen 1950

Por otraparte. eltransporte aéreo ha
cobrado creciente importancia enlos Ul-
timos aftas, fundamentalmente en el
traslado de pasajeros.

Adicionalmente. Aeropuertosy Ser-
vicios Auxiliares es responsable de la
operacion y mantenimiento de los aero-
puertos nacionales.

Por lo que se refiere alascomunica
ciones, la entidad paraestatal que pres-
ta servicio en este ambito es Teléfonos
de México, que desde 1972pas0 a ser de
participacion estatal mayoritaria. A par-
tir de entonces amplié su cobertura
nacional . con una tasa de crecimiento
promedio anual de teléfonos en servicio
de 15%, a tiempo que se duplicé laden-
sidad telefénica en diez afos,

111. LOS PROCESOS DE
DESINCORPORACION,

Unade las medidas de mayor trascen-
dencia, durante el periodo 1982-1988. en
relacion a laparticipacion del Estado en
la economia fue la modificacion de va-

rios art iculos constitucionales, con €l fin
de consolidar su rectoriaen el desarro-
Ilo nacional y precisar el conjunto de ac-
tividades en donde se concentrarian los
recursos publicos,

En efecto, en losarticulas25 y 28 de
la Constitucion se reservan de manera
exclusiva al Estado las areas ,estratégi cas,
(ue comprenden la acunacion de mone-
dasy la emision de billetes; correos; te-
|égrafos: radiotelegrafia’y comunicacion
via satélite; petréleo y demaés hidrocar-
buros; petroquimica bésica; minerales
radioactivos y generacion de energianu-
clear; electricidad; ferrocarriles y el ser-
vicio publico de banca y crédito.

Asimismo, se establece que €l Esta
do podra participar por s o con tos sec-
taressocial y privado, en las &reas que,
sin ser fundamentales para el desarro-
110 y soberania del pais, requieren de
mayor apoyo de acuerdo al interés na
cional. Dichas éreas son definidas como
prioritariasy su composicién. natural -
mente, puede estar suj eta a cambios, en
funcién de las necesidades derivadas del
desarrollo.

Laapl icacion de estoscriteri os. auna-
da a la necesidad de hacer un uso mav
raciona de los escasos recursos publi .
cos, llevd a adoptar decisiones en mate-
ria de desincorporacion de entidades
paraestatal es.

Cabe precisar que. a diferencia de
otros paises, dichas decisiones no sere
dujeron a una mera privatizacién, sino
que ademas se realizaron liquidaciones,
extinciones, fusionesy transferencias. S(
trataba. en lo fundamental. de avan za,
en |a modernizaci6n de las entidades pa
raesiatal esestratégicasy prioritarias, lo
que impli ca mayores niveles de eficien
cia y competitividad.

Lamayor racionalidad en € uso de
los recursos, asi como su escasez, impo
nia una restriccion, en € sentido de qu.
la moderni zacién de la parte mas impar



tante del sector debia ser financiada
principalmente con recursos liberados
mediante la desincorporacion de otras
entidades no estratégicas ni prioritarias.

111 1. CRITERIOS Y MECANISMOS

Varias son las formas que adopta di-
cha proceso dependiendo de la situacion
especifica de cada entidad.

Se decide la liquidacion o extincion
de las entidades que ya alcanzaron los
objetivos para los que fueron creadas;
gue duplican actividades, que no cum-
plen con sus fines o cuyo financiamiento
resulta demasiado oneroso o inconve-
niente.

Seopta por lafusién cuando la com-
plementariedad de actividades o permi-
tey setraduce en disminucién de costos
y en mejoras en los sistemas de admi-
nistracion y operacion.

Se lleva a cabo la transferencia a los
gobiernos de los estados cuando la en-
tidad tiene un claro perfil regional, con
lo que se fortalece la descentralizacion
econémica y el desarrollo regional.

Por dltimo, se sujetan a proceso de
venta las entidades que, teniendo viabi-
lidad econdmica, no revisten € caréacter
de estratégicas o prioritarias y donde,
por lo tanto, la presencia directa del Es-
tado no sejuzga necesaria para el desa
rrollo de esas actividades.

En € caso de que la entidad pataes-
tatal sehaya creado por ley, latoma de
decisiones de desincorporacién compe-
te al Congreso de la Unién. Si, por €
contrario, laentidad esresultado de un
acto del Poder Ejecutivo es a éste que
le corresponde tal responsabilidad.

Corresponde a las coordinadoras de
sector identificar a las entidades paraes-
tatales susceptibles de ser desincor-
poradas.

La Ley Federa de las Entidades Pa-
raestatales establece que la Secretaria de
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Programacién y Presupuesto, atendien-
do la opinion de la Coordinadora de
Sector, tiene la facultad de proponer a
Ejecutivo Federal la desincorporaciéon
de las entidades donde no se considere
necesaria o conveniente la participacion
estatal. En €l caso de las fusiones, laley
faculta a 6rgano de gobierno de la en-
tidad para proponer a Ejecutivo Fede-
ral, los convenios respectivos, con la
participacion de la Secretariade Progra-
macién y Presupuesto.

Asimismo. desde 1986 se dispuso
que las propuestas de desincorporacion
realizadas por dicha Secretaria deben
apoyarse en dictdmenes emitidos por la
Comisién Intersecretarial Gasto-Finan-
ciamiento.

En el caso de los procesos de venta,
una vez tomada la decision, la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico es
la responsable exclusiva de coordinar,
supervisar y ejecutar la venta de las en-
tidades, paralo cua designa a una So-
ciedad Nacional de Crédito como agente
encargado de la enajenacion.

A su vez, la Secretariade la Contra-
loria General de la Federacion es respon-
sable de vigilar y dar seguimiento a
cumplimiento de los procedimientos es-
tablecidos para la desincorporacioén.

Para determinar € valor de las enti-
dades en venta, la Sociedad Nacional de
Crédito que sedesigne, realiza una eva-
luacion técnico-financiera y determina
un precio minimo. También formula un
conjunto de recomendaciones sobre las
condiciones de venta, tomando en cuen-
ta laopinién de la Coordinadora de Sec-
lar correspondiente. Esta informacion,
junto con la de los posibles adquirentes,
es remitada a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, la que loma la deci-
sion final.

Por lo general, e proceso de venta se
realiza mediante una convocatoria pi-
blica, aunque en algunos casos se lleva



acabo por invitacién. En ambos casos
es requisito que existan cuando menos
dos oferentes.

El mecanismo de invitaci 6n se justi-
fica en ciertas actividad es donde existen
pocos competidores, 1o que supone un
ato riesgo de monopolizacién median-
tela adquisicion de laentidad paraesta-
tal por parte de grandes empresas. En
tal caso. el concurso por invitaci dn pa-
rece méas adecuado

En cuanto alaseleccion de los adqui-
rentes, la Unica preferencia que sefiala
la Ley Federal de las Entidades Paraes-
tatales es que los trabajadores, siempre
que presenten igualdad de condiciones
con los demés oferentes, tienen priori-
dad. En los ot ros casos se selecciona al
oferente que mejor cumplacon las con-
diciones y criterios establecidos. Los
postulantes extranj eros. siempre que se
gusten alas leyes mexicanas en la ma-
teria, tienen las mismas posibilidades de
ser seleccionados que los nacionales.

Conviene sefialar que, adiferenciade
lo ocurrido en los paisescon mayor gra-

do de desarrollo, donde la venta dc
empresas serealizd, por lo general, me-
diante lasubasta enla bolsa de valores,
en México, dado el escaso desarrollo re-
lativo de dicho mercado y consideran-
do quelapresencia deempresas estatal es
en el mismo es casi nula, dicho meca
nismo no era viable.
111. 2. EL IMPACTO DE LA
DFE.8INCORPORACION.

A fines de 3982 el sector paraestatal
estaba integrado por J,155 entidades. lo
que aunado a las 61 que se crearon en
el curso de la siguiente administracion,
forma un universo de 1,216 entidades.

De este conjunt o, 724 entidades se so
metieron a proceso de desincorporacion
y 48 més dejaron de serlo legalmente.
debido aque la participaci 6n estatal en
ellosera minori taria. Por lo tanto que-
dan 444 entidad es vigentes al 30 de sep
tiembre de 1988.

En € cuadro 5 se puede apreciar ia
estruct ura de la desincor poracion y el
grado de avance acanzado por tipo de
proceso.

CUADRO 5
PROCESO DE DESINCORPORACION AL JO DE SEPT. DE 1988

TIPO DE PROCESOS PROCESOS PROCESOS

PROCESO AUTORIZADOS CONCLUIDOS PENDIENTES
LIQUIDACION 261 159 1@
EXTINCION 13 106 JO
FUSION 8l 68 13
TRANSFERENCIA 28 24 4
VENTA 218 124 94

SUBTOTAL 724 481 243
VIA LFEP 48 48

TOTAL 772 529 24]

Fuente: Comision Intersecretarial de Gasto-Fi nanciamiento.



Como puede observarse del total de
procesos autorizados, 724, 610 el 30%,
es decir, 218 son procesos de venta; €l
resto son, en realidad, reajustes, en el
caso de las liquidaciones y extinciones
gue representan el 55%, y reasignacion
en el caso de las fusiones y transfe-
rencias.

Un elemento poco discutido en la li-
teratura reciente sobre los procesos de
venta de las entidades paraestatales se
refiere asu origen. En unainvestigacion
directa se encontr6 que € 55% de las
privatizaciones se dieron en empresas
que en sus orlgenes fueron privadas. el
35% de los casos de venta encuentraen
su fundaci 6n a una empresa creada por
el sector publico, en el 10I. restante a

momento de lacreacién el Estado par-
ticipé en forma minoritaria, sendo ma-
yoritariamente privada (cuadro 6).

Asi, tenemos que précticamente las
dos terceras partes de las ventas que €
sector plblico ha hecho alossectores so-
cial y privado. fueron en susiniciosem-
presas privadas que quebraron y €
Estado sostuvo y desarroll6, para sanea-
das y expandidas hacer e camino
inverso.e

Desde el punto de vista econdmico,
se puede afirmar que el proceso de de-
sincor poraci6n afectd de manera menor
la produccion del conjunto de empresas
publicas, ya Quelas entidades desincor-
paradas representan sélo e 2.9% del
PIB total del sector paraestatal (cuadro
7). Si bien dicho célculo se rediz6 so-

CUADRO 6
ORIGEN DE LAS EMPRESAS SUJETAS A PROCESO DE VENTA

CONSTITUIDA ORIGINAI.MENTE
SECTOR TOTAL
FILIAL PARTICIPA CION
PRIVADA PUBLICA EMPRESA ESTATAL
PUBLICA MINORITARIA
sacrus 20 13 6 - |
SEPESCA 15 7 4 3 1
ScT 2 1 — 1 —
SHCP 3 3 — - —
SARH yal 6 10 2 3
SECOFI 1 - 1 - -
DDF 1 1 - - -
SEMIP 155 89 39 11 16
TOTAL 218 120 60 17 yal
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CUADRO 7

EFECTO DE LAS DESINCORPORACIONES EN EL PIB
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

(millones de pesos corrientes y porcentajes)

9 8 3
PIB DE LAS PIB DE

EMPRESAS EMPRESAS

PUBLICAS DESINCOR-

PORADAS
TOTAL CON PEMEX' 3'125,226 91,742 29
TOTAL NO FINANCIERO 2'878,340 91,742 3.2
— Sin Pemex 626,142 91,742 14.6
DE CONTROL DIRECTO 2'494,175 32,147 1.3
- Sin Pemex 241'977 32,147 13.3
DE CONTROL INDIRECTO 631,051 59,595 94
No Financieras 384,165 59,595 155

Financieras 286,886

| Setom6 1983 como afio de referencia debido a que en ese afio € proceso de desincorpora-
cion todavia no sereflejaba en los agregados econdmicos. Puesto que en los afios posterio-
res a 19831a5desi ncorporaciones se contabilizaron. El tomar un afio més reciente como base
para el andlisis habria conducido a resultados poco confiables.

2 Incluye Compaiia Minerade Cananea (se estim6 restando a las ventas de 1983, el costo de
venta, excluido de este Gltimo rubro. e concepto de sueldos y salarios. El PIB estimado es
de 5,295 millones de pesos).

Fuente: Ignacio Pichardo Pagaza. El proceso de desinccrporacion de las Entidades Paraesta-

tales (El caso de México). Discursos del Secretario No. 5. Secretaria de la Contra-
ria General de la Federacion.
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CUADRO

8

EFECTOS DE LAS DESINCORPORACIONES EN EL PIB
DEL SECTOR PUBUCO
(millones de pesos corrientes con base 1970y porcentajes)

9 8 31
PIB DEL PIB DE
SECTOR EMPRESAS %
PUBLICO DESINCOR-
PORADAS
TOTAL SECTOR
PUBLICO 4'388,217.6 92,187 2.1
Gran Division
1 Agropecuario, Silvi-
culturay Pesca -5,013.4 415.3 n.s.?
11 Minerial 1'855,370.6 9,005.4 0.5
-Sin Pemex 30,454.6 9,005.4 29.6
111 Industria Manufac-
turera 627,837.9 63,648.5 10.1
-Sin Pemex 200,555.3 63,648.5 31.7
V Electricidad 155,357.9
VI Comercio, Restaurantes
y Hoteles -28,959.7 1,511.2 n.s.
VIl Transportes, Almacena-
miento y Comunicacio-
nes 279,581.6 17,606.2 6.3
VIl Servicios Financieros,
Seguros y Bienes
Inmuebles 247,504.3 s.d. s.d.
IX Servicios Comunales,
Socidles y Personales 1'268,086.5 s.d. s.d.
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| Vease nota | del cuadro 7 .
2ns. = no significativo.

¥ Incluye Compariia Minera de Cananea.

Fuente: misma del cuadro 6.



bre una muestra de 235 entidades, es
altamente representativo, ya que las mis-
mas generan mas del 90070 del valor de
produccién del sector paraestatal.

Si de ese universo se excluye Petro-
leos Mexicanos y € sector financiero, la
importancia de la desincorporacion se
elevaa [4.6% del P1B del sector.

Utilizando el enfoque econdmico sec-
torial, se puede distinguir cudles son las
actividades donde tuvo mayor | mpacto
la desincorporacion (cuadro 8). Esen la
mineria y en la manufactura no petro-
lera donde se localizan los efectos més
significativos, ya que las desincorpora-
ciones en esas actividades representan el
29.6% y e 31.5% del PIR, respectiva-
mente. La liquidacion de Aeroméxico y
la propuesta de venta de Comparia Me-
xicana de Aviacion explican gran parte
de la desincorporacion en la gran divi-
sion que agrupa dicha actividad. En €l

resto de los sectores econémicos no se
registran impactos de consideracién.
De las ocho actividades que confor-
man el ndcleo de laindustria estatal, el
Estado seretira totalmente de la produc-
cién de vehiculos automdviles y sus
partes. En azlcar y en envasado de pes-
cados y mariscos, la liquidacion o ven-
ta de entidades afecté acasi lamitad de
la produccién estatal. En equipo y ma-
terial de transporte también se observa
una disminucién de la participacién es-
tatal como resultado de la deslncorpo-
racion de entidades. El resto de las
actividades de este nucleo no resultaron
mayormente afectadas por esos procesos.
Por lo que se refiere al empleo, con
base en la misma muestra de 235 cmt
dades que se utilizé anteriormente, s¢
calcul 6 que la desincorporacién abarcd
el 6.7070 del empleo del sector paraesta-
tal yel 10.2% s seexcluyen laindustria
petrolera y el sector financiero (cuadro 9).

CUADRO 9

IMPACTO DE LAS DESINCORPORACIONES EN EL EMPLEO
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS-

%%RUSF?A\‘B% PERSONAL OCUPADO EN ENTIDADES
EN 1083 DESINCORPORADAS
VENTA %  LIQUID. @  TOTAL
Empresas publicas 1'000,169 43140 4. 25.718 2.6 68,858
Sin Pemex 895,390 43140 4% 25,718 29 68858
Sin Pemexy Sin
Sector Financiero 670,467 4140 64 25718  J8 6888 i

» Solo se consideran las ventas o liquidaciones de entidades que integran e universo de j.,
Cuentas de Produccion del Sector Pablico, INEGI, S.P.P.



Un gercicio similar realizado con un
universo de 431 entidades permite afir-
mar que el nimero de trabajadores de
las entidades desincorporadas representa
el 10.2% del total y el 14.4% cuando se
excluyen los sectores petrolero y finan-
ciero (cuadro 10).

Conviene sefialar que estas cifras no
son equivalentes a desempleo ya que
incluyen los procesos de venta que, en
principio, no implican necesariamente
disminucion de personal. En sentido es-
tricto, el desempleo generado por lade-
sincorporacion solo es atribuible a los
procesos de liquidacion y extincion, los
qgue habrian afectado a poco més de
35,000 trabajadores.

En general, puede afirmarse que la
desincorporacion de entidades no setra-
dujo en un desmantelamiento del apa-
rato productivo estatal. La parte més
importante de laproducciony el empleo
estatal, es decir, las entidades estratégi-
casy prioritarias siguen y seguirén bajo
el control del Estado. Hay que recono-
cer, sin embargo, que a nivel sectorial
y en algunas actividades especificas de
laindustriay la mineria, la desincorpo-
racion tuvo un fuerte impacto.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Es importante tomar conciencia de
gue ladesincorporacion de entidades pa-
raestatales no esun hecho aislado, sino
gue seinscribe dentro de una estrategia
mas general de cambio estructural en la
empresa publica. Uno de los aspectos
centrales de dicho cambio es la reestruc-
turacion financiera impul sada en aque-
Hasentidades estratégicas o prioritarias
gue tenian serios problemas financieros,
mediante |a firma de los convenios res-
pectivos.

En esos convenios, suscritos entre €l
gobierno federal y la entidad paraesta-

64

tal, se establece un conjunto de objeti-
vosy acciones, en funcién delos cuales
la empresa asume compromisos progra-
maéticos cualitativos y cuantitativos, en
aspectos vinculados con la produccion,
penetracion del mercado, exportaciones,
productividad, inversién y resultados
financieros. Como contraparte, e go-
bierno federal asume los pasivos que su-
peran las posibilidades de pago de la
entidad y se compromete a aportar re-
cursos parallevar a cabo nuevas inver-
siones.

Los resultados hasta la fecha son
alentadores, yaque han mejorado losin-
dices de productividad de las entidades,
con la consiguiente disminucion de los
apoyos fiscales que requerian para su
operacion. En efecto, las transferencias
al sector paraestatal, que en 1982repre-
sentaban el 2.7% del PIB, disminuye-
ron a 1.5% en 1987.

Por su parte, € déficit antes de trans-
ferencias del sector paraestatal contro-
lado presupuestalmente, con exclusiéon
de Pemex, seabatid significativamente,
a pasar de 23.8% del déficit total del
sector publico en 1982, a 12.7% en
1987. Tales resultados se explican, en
buena medida, por el esfuerzo de mejo-
ramiento en la gestion de las entidades,
tanto en el &mbito administrativo como
operativo.

Pese a los avances y logros acanza-
dos, alin subsisten problemas que de-
mandan una accion claray decidida del
Estado para su superacion y para con-
solidar el cambio estructural en la em-
presa publica. Tres serian las grandes
lineas a desarrollar en e futuro.

Primero, e Estado, como duefio de
las empresas publicas, debe asumir su
responsabilidad financiando sanamen-
telacreacion y expansion de las mismas,
evitando excesivos "apal ancamientos”
gue distorsionan los resultados obteni-



CUADRO 10

IMPACTO DE I,AS DESINCORPORACIONES EN EL EMPLEO
DEL SECTOR PARAESTATAL

UNIVFRSO PERSONAL PERSONAT OCUPADD EN FNTIDADES
CUNSIDERANG'  OCUPATIO DESINCORPORADAS
EN GRS venta? @ LIQUID, " TOTAL %
Entidades Paraestatales 431 1'133.400 80,04} 1] 35,132 31 137 102
—Sin Pemez 430 1'028,621 K001 18 5,112 14 15N 11.2
_Sin Pemex Y sin
Sactar Financiera m 801,99 80,041 10,41 15,1312 4.4 115173 14.4

1 S6l0 s¢ consideran lag entidades para las que st dispusn de informacion sabre emples Fxcluye seguridad sacial
2%6la Seconsideran |36 procesos de venia y 3% de liquidacion para los que se di'pu,” dr informacion sahre emplea

Fuente: seeretenade la Conlralorla Cieneral de la Federacion

dos. Asimismo. es conveniente ajustar
los precios en funcién de loscostos y la
productividad de las empresas y no res-
ponsabilizarlas del otorgamiento de sub-
sidios.

Es necesario consolidar los logros
alcanzados mediante e uso de las con-
venios de rehabilitacion financiera y
cambio estructural, extendiendo su al-
cance a todas aquellas entidades esira-
tégicas o prioritarias que lo requieran.
Ello permitird avanzar en la informa-
cién de un sector paraestatal mas efi-
cienle y competitivo.

Segundo, el Estado como adminis-
trador de las empresas publicas, debe
asumir su responsabilidad, pagando sa-
larios y prestaciones justas a sus traba-
jadores. Esta mejor retribucion debe de
tener como contraparte el establecimien-
to de relaciones laborales de nuevo ti-
po, con mayor flexibilidad laboral y
atractivos estimulos a la productividad.
Sobre estas bases €l sector paraestatal es-

tara en mejores condiciones de enfren-
tar los dificiles retos que conlleva la
modernizacion.

Tercero, la mayor autonomia de ges-
tion que promovié la administracién en
el periodo 19R7-1988 para la empresa
publica, implicé un salto cualitativo en
materia juridica. Al modernizarse €
marco legal que regia su actividad y
relaciones con el sector central, se res-
ponsabiliza esencialmente a la direccion
general y a arganc de gobierno de lato-
.na de decisiones y se sientan las bases
para el pleno desarrollo de las capaci-
dades gerenciales. Sin embargo, una
correcta operacion de los 6rganos de go-
bierno, exige un funcionamiento regu-
lar, una integracién y representacion
adecuadas informacién oportunay con-
fiable y, sobre todo, que los consejeros
asuman plenamente su corresponsabi-
lidad, en todas las decisiones que no ev
tén sujetas a otras instancias guberna-
mentales.
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La mayor autonom ia de gestion po-
sibilitael desarrollo dela planeacién es-
tratéglca y operativa desde la propia
empresa, con lo Que se supera €l hori-
zonte de corto plazo con que frecuen-
temente operan muchas de ellas. Al
ampliar € horizonte de planeacion-pro-
gramacién-presupuestacion, £ promueve
una mejor utilizacién de tos recursos.

Ademés, resulta legitimo y razonable
quecadauna de€ellas pueda decidir res-
ponsablemente sobre aspectos como la
adquisicion o engjenacion de productos,
el gercicio de niveles de inversion con
recursos propios, su estructura adminis-
trativa y los niveles de remuneracion del
persona . cuya fijacion no sea compe-
tencia de otras instancias, para de esta
forma cumplir con los objetivos que le
ha asignado el Estado.

Complementariamente. una mayor
autonomia de gestion suponeel desarro-
Ilo de un sistema de evaluacién que pon-
ga €l énfasis sobre los resultados. para
D'cual es necesario profundizar en la
utilizaci 6n de indicadores de gestion.

Finalmente, parece conveniente ex-
cluir del presupuesto de egresos de la Fe-
deracion a las entidades paraestatales
gue sean autosuficientes financieramen-
te, contabilizando sdlo los saldos que
arroje laoperacion; en €l caso de las en-
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tidades que reciben transferencias. seran
parte del presupuesto y sujetasa una su-
pervision cuidadosa.

Sin desconocer |la existencia de pro-
blemasy dificul tades, podemos afir mar
gue actualmente contamos con un sec-
tor paraestatal mucho més solido. en-
cargado de producir bienesy servicios
de uso generalizado y de satisfacer re-
querimientos fund amental esen matcria
deeducaciény salud. En suma, tenemos
hoy un sector paraestatal mejor organi-
zado, que seré fundamental parael reen-
cuentro con el crecimiento econémico y
la preservacion de nuestra soberania.

 Para un examen Mas detallado, ccnscuese J. Tamayo.
|.as entidades par aestatales en México, en ¢l |ibro co-
jectlvo: México 75 afos de Revolucidn. Desarrollo Eco-
nomico. Yol. 11 ed. FCE, México, 1988.

1 La nacionalizacién de |abanca privada en 1982 aumen-
t6 en 0.8% |a participacién del sector publico en el
PIB_

2 Conviene sefalar que hasta 1987 hay una subvaluacién
de |a participacién real. ya que las Cuentas de Pro-
duccién del Sector Piblico, NO consideran a laCia.
Minera de Cananea por ser formaimente de partici-
pacién estatal minoritaria. aunque la suma de las
participaciones del gobierno |ederal y Nacional Pi-
nanciera (acciones en fideicomiso), resulte mayo-
ritaria.

+ Debesehalarse que de estas empresas de origen privado,
en algunos casos se rescataron dnicamente las insta-
laciones, modificando |arazén social; en otros casos
subsistié solo la razén social y en ouos més se con-
cluyeron proyectos iniciados por el sector privado.



EL FUTURO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN MEXICO

JAVIER 7REVINO CANTU

T. S. Elior escribia que aun cuando
la solucion de un problema seguramen-
te tomaria tiempo y requeriria la aten-
cién de un gran nimero de expertos, por
varias generaciones, eso no podriacan-
siderarse como una justificacion para
posponer su estudio. Y, en tiempos de
crisis—afiadia— podria demostrarse que,
vistos en € largo plazo, los problemas
gue se pospusieron o ignoraron -mas
que aquéllos en los que se fracaso a in-
tentar resolverlos- volverian como una
plaga.'

En este niumero de la Revista de Ad-
ministracion Publica se analiza un tema
que resulta ser una preocupacion del
momento -el tamafio y el redimcnsjo-
namiento de la administracion puablica.
No obstante, intentaré escribir sobre 11
asunto que tal vez se ha ignorado -oO
pospuesto su andlisis- y que es necesa-
rio empezar a afrontar, porque sera ;-
ficultad de todo momento. Este, mas
que un articulo producto de una exten-
sa investigacion, es un ensayo que inten-
ta ubicar el lugar de los administradores
publicos en una sociedad democratica.
Trataré de sugerir algunas ideas sobre
las fuentes en donde deben buscar orien-
tacion y guia los funcionarios publicos

para disefiar las politicas guhcr namen-
tales. Mi propdsito, mds que dar res-
puestas, es plantear algunas inquietudes.
despertar dudas ¢ imaginar hacia dén-
ele va la administracicn pablica en Mé-
xico, con hase en los acontecimientos de
anos recientes.

Después de las elecciones del 6 de ju--
lio de 1988, creo que la comunidad del
Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP) debe iniciar el estudio
del papel de los servidores publicos en
la vida politica del pais. Al electorado,
mis que saber cuantos burécratas hay
en México. l¢ interesa saber qué hacen
los administradores publicos y como van
4 enfrentar. ya solucionar, los proble-
mas del pais.

LELPROYECTO DEL INAI'Y LAS
ESTAIIISTICAS

Antes de iniciar. quisicra reflexional
sobre e valor del proyecto de investi-
gacion del INAP relativo a tamafio y a
la composicidn del sector pablico en
México.

Uno de los principies fundamentales
guc debe ser considerado por fado ana-
lista de los problemas gubernamental es,
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y por los funcionarios publicos que to-
man decisiones, consiste en formular las
preguntas correctas al intentar enfren-
tar un problema. Las interrogantes que
dieron lugar a mencionado proyecto de
investigacion son, sin lugar a dudas,
muy importantes:

¢Cudl esla fuerza numéricade la
administracion publica mexicana?
¢Cudl ladel sector centra federal?
¢Cudl la dimension del sector de
empresas publicas o sector paraes-
tatal? ¢Cudl es € total de traba-
jadores de las administraciones
publicas estatales? (Cuél es el de
las municipales? ¢Como se com-
para € tamarfio de la administra-
cion publica mexicana con la de
otros paises? ¢Es cierto que Mé
xico ha creado una administracién
gigantesca u obesa, y posiblemen-
te desmesuradal!

Creo que la publicacion de la Secre-
taria de la Contraloria Genera de la
Federacion y del Instituto Nacional de
Administracién Publica, Tamafio y com-
posicién de la administracion publica nie-
xicana, * ofrece una primera respuesta a
lasinterrogantes planteadasy esde gran
utilidad como materia prima para otro
tipo de estudios. Lo que resulta un tan-
to preocupante es que toda esa informa-
cion no existiera previamente en algun
lugar. En realidad es a gobierno, mas
que a INAP, aquien corresponde lata-
rea de recopilar estadisticas Utiles para
la toma de decisiones.

Los resultados de la investigacion ci-
tada y los cuadros estadisticos que se
presentan, podrian ser (tiles para pro-
poner algunas iniciativas de reformas a
la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal; o bien podrian llegar
a constituirse en cierto tipo de "fuente
de orgullo nacional":
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mientras que México tiene Unica-
mente 44 servidores publicos -in-
cluyendo todos los nivelesy todos
los sectores de gobierno- por ca-
da mil habitantes, Dinamarcatie-
ne 142, Gran Bretafia 87, Bélgica
62, Francia 59, Alemania Federal

57, Italia 52, Holanda 43, Irlanda
45, Luxemburgo 43, Espafia 35y
Portugal 36.

También puede considerarse alas es-
tadisticas mencionadas como una forma
de sefidlar a un grupo de mexicanos que
tiene que ser reconocido, o criticado,
porque son miembros de una comuni-
dad especial. O, finalmente, pueden ser
tomadas, simplemente. como herramien-
tas Utiles para que ciudadanos, dentro
y fuera del sector publico, tomen deci-
siones.

Segln la teoria microeconémica neo-
clasica, una economiaen perfectacom-
petencia da lugar a una asignacion
Optimade recursos. Todo esto bajo dos
supuestos: en primer lugar, sblo quien
paga €l precio por un determinado bien
puede consumirlo. En segundo lugar, si
una persona consume un bien, otro in-
dividuo no podraconsumir ta misma co-
sa, esdecir, existeuna "rivalidad" entre
los dos consumidores." Esto es cierto
para una gran cantidad de bienes, pero
no lo espara otros muy importantes, ta-
les como la seguridad nacional, la cali-
dad del medio ambiente de laciudad de
México, o lasestadisticas sobre el tama-
fio y la composicién de la administra-
cion publica mexicana. Los "bienes
publicos" son agquellos en losque no en-
contramos la caracteristica de rivalidad
entre consumidores, esdecir, dos 0 més
individuos pueden consumir & mismo
bien con lamisma satisfaccion sin afec-
tarse ni excluirse. EI "mercado" no
provee estos "bienes publicos" en las
cantidades suficientes; por ende, €l go-



bierno debe intervenir y participar para
proveer, por ejemplo, estadisticas sobre
las caracteristicas socio-econdmicas de
la poblacién.

Esta explicacién justificaria, hasta
cierto punto, la inversién derecursos pa-
ra recopilar las estadisticas sobre los
funcionarios publicos en México. Sin
embargo, ahora tenemos que dar el si-
guiente paso en € Instituto, dejando que
sea otra instancia del gobierno federal
la que se encargue de actualizar las es-
tadisticas, y formularnos otro tipo de
preguntas sobre las funciones que de-
sempefian esos 3,751,000 servidores
publicos: ¢Cudl es e problema que
debemos enfrentar? ¢Cual esla preocu-
pacion del gobierno federal? ¢Cuél esla
preocupacion del INA?? Después del
andlisis estadisticoy a ver e tamano del
sector puablico, ;Qué es lo que sabemos
con certeza?, ¢Quéeslo que quedacla
ro?, ¢Qué eslo que se presume? ¢Cua-
les son las semejanzasy diferencias con
otros paises? Debemos intentar definir
objetivos y preguntarnos ¢Qué quere-
mos en €l futuro en lugar de lo que te-
nemos ahora?, ;Como fue que crecio la
administracion publica?, ¢Como se de-
sarroll6 el problema'i”

2. COMPARACIONES CON OTROS
PAISES EUROPEOS

En la"Consideracion preliminar" de
la obra del INAP y la Centraloria’ se
argumenta que:

En efecto, la opinién pablica ge-
neral y aun la especializada en
ciencia politica tiende a establ ecer
una cierta correlacion entre dos

variables: a mayor grado de desa-
rrollo econémico y socia de un
pais, menor el tamafio relativo de
su burocracia o administracion
publica. Las cifras y datos de este
documento revelan hasta cierto
punto lo contrario: a mayor desa-
rrollo relativo de una sociedad,
mayor tamafio relativo de su ad-
ministracion pablica, con algunas
excepciones."

y afiade:

La de México frente alaComuni-
dad Econ6mica Europea es una
brecha administrativa enorme. Es
una forma de manifestaciéon del
subdesarrollo frente a desarrollo.
Quienes propugnan por reducir la
burocracia, s lo hacen de buena
fe o por desconocimiento. estan
realmente pidiendo disminuir los
niveles de eficacia gubernamental.
Un gobierno mexicano mas peque-
fie querria decir un gobierno me-
nos eficiente, incapaz de cumplir
con las atribuciones que tiene en-
comendadas.”

Me parece que hay una falta de pre-
cision en las afirmaciones anteriores. me
gustaria tomar algunos casos concretos,
utilizando ciertas cifras del estudio de
Merino Mafién y otras del Fondo Mo-
nctarjc Internacional, para mostrar a
lector que: @) no es necesariamente cier-
to que "amayor desarrollo relativo de
una sociedad, mayor tamafio relative de
su Administracion Publica"; v que b)
resulta muy exagerado afirmar que en
comparacion, la de México frente a la
Comunidad Econémica Europeaes una
brecha administrativa enorme. ¥ que es
una forma de manifestacion del subde-
sarrollo frente a desarrollo. Veamos el
siguiente cuadro:

71



CUADRO

Porcentaje de
trabajadores en

Servidores funciones de
publicos educacion sobre
(civiles) por PIB per capita el total de
cada mil (ddlares a servidores
Pais habitantes afio, 1986) publicos
Republica Federal Alemana 57 18,373 17.8
Holanda 43 14,541 30.7
Irlanda 43 6,495 26.6
México 44 1,598 30.7

FUENTE: INAP-SECOGEF. Tamarie y composicion de la administracion publica mexicana.

pp. 23-29.

Fondo Monerario Internacional. Intemational Financial Statistics, vol. XLII, no. 1, enero de 1989.

Del cuadro anterior sedesprende que
paises con un ndmero relativo similar de
servidores publicos tienen grados muy
disimiles de ingreso per cépita en dola-
res. Es muy interesante advertir que el
producto interno bruto per céapita de
Holandaes nueve veces mayor que €l de
México y €l de Irlanda es solo 4 veces
mayor que el de México, y ambos pal-
sestienen 43 servidores publicos por ca
da mil habitantes -uno menos que en
nuestro pais. También esinteresante ver
c6mo un pais como Holanda, cuyo por-
centaje de trabajadores en funciones de
educacion es exactamente igua que €
de México tenga un PIB per capitatan
diferente al de nuestro pais. Si, por
giemplo, en 1985€l gasto publico de Ho-
landa fue de 70,973 millones de délares
y el de México fue de 45,869 millones
deddlares,y 10 dividieramos entreel nu-
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mero de habitantes en cada pais, resul-
taria que € gobierno holandés gasto,
4,901 ddlares por habitante, mientras
gue el gobierno mexicano gast6 584 do-
lares por habitante. Esto nos puede dar
una indicacién de que aun cuando €
porcentaje de trabajadores en funciones
de educacién es igual en México y en
Holanda, ciertamente los holandeses
perciben mayores ingresos. Ta vez, s
consideramos que reduciendo la buro-
cracia mexicana el gobierno federal pue-
de otorgar a los servidores publicos
ingresos dignos, €l gobierno seria més
eficiente y estaria mejor capacitado pa-
ra cumplir con las atribuciones que tie-
ne encomendadas.

Los gemplos anteriores sirven para
ilustrar que no essuficiente lainforma-
cién que provee € estudio del INAP Y
de la Contraloria, pararealizar cornpa-



raciones que sean significativas y con-
fiables. Si trataramos de encontrar una
correlacion entre e numero de burécra-
tas por cada mil habitantesy PIB per c&
pita, los indicadores estadisticos nos
dirian que no la hay."

3. ¢A DONDE VA LA
AIIMINISTRACION PUBLICA
EN MEXICO?

Ta vez, lo importante en este mo-
mento no es preguntarse Si la adminis-
tracién puablica mexicana es demasiado
grande o pequefia, sino preguntarse ¢a
donde se dirige?

Los servidores publicos de los nive-
les més altos, y que no han sido electos.
tienen que acatar ordenamientos legales
ambiguos. Puesto que € lenguaje vago
de la ley no resuelve la mayoria de los
casos concretos, €l funcionario publico
tiene gran discrecionalidad a elegir 10
que va a hacer; las soluciones que defi-
na y las estrategias que disefie para la
ejecucion de las politicas dependeran de
su habilidad. Si hay tanta discrecionali-
dad en lo que hace un administrador pu-
blico en México, creo que es tiempo de
gue los estudiosos de la administracién
publica de nuestro pais se preocupen por
analizar la funcién del servidor publico
en una sociedad democratica. u

a) La teoriade sistemasy la evaluacion

Durante el sexenio 1982-1988 se sen-
taron las bases para un nuevo tipo de ad-
ministracion publica en México que
conviene observar con mucho cuidado.
Lacrisis econémicade 1982 generd una

especie de consenso entre la poblacion
sobre lo que se tenia que lograr. Sobre
todo, la idea era solucionar los proble-
mas econémicos. Esto, aunado alacreca-
cién de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, ala Ley Fe-
deral de Responsabilidades de los Ser-
vidores Publicos, a la normatividad
emitida por la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto y a las disposiciones
de la Ley de Planeacion, condujo a que
se fueran definiendo tipos diferentes de
servidores publicos. Por un lado, aqué-
lios que, acatando toda la normatividad,
se limitaban a hacer lo que les corres-
pondia; por otro, aquéllos que, con €
pretexto de que se necesitaba un alto
grado de capacidad técnica para salir de
la crisis, iban mas ala de lo que lesco-
rrespondia especificamente e incursiona-
han en e area del andlisis y de la
ejecucion de las politicas con gran dis-
crccionalidad.

Los recortes presupucstalcs, ladcsin-
corporacion de empresas paracstat alcs
y la disminucién en € tamafio de la
administracion piiblica en México rea
lizados duran/e ¢i sexenio {982-1988%,
obedecen a una estrategia disefiada por
analistas ccondmicos entrenados y do-
tados con las mejores metodologias pa-
ra realizarlos. tin realidad, lo que los
analistas iniciaron fue el proceso que He
vnnu a fin de un "sistema" creado por
s Reforma Administrativa del sexenio
1976-1982. Esto pareceria un tanto pa-
radyjico, peroes cierto. E£i uso de fareo-
NU de los sistemas para diseflar una
estrategia de reforma administrativa era
10 suficientemente ambiguo para que la
evaluacion de su funcionamiento pudie-
ra llevarse a cabo desde dos perspccti-
vas compleiamente diferentes: por un
lado, s¢ podia evaluar considerando los
“rroductos®, y por otro, considerando
los "insumos™. Alejandro Carrillo ( as-
tro presenta el esquema siguiente:"



H\IEL_J_I_\_/IES__ PROCESOS PRODUCTOS__
Normas e Bienes
Instrucciones | Estructuras : Servicios
Apoyo — - Que cumplen o no
RetlturSOS los objetivos
———————————————————————— propuestos

RETROALIMENTACION

De acuerdo con la ldgica técnica del
analista de las politicas gubernamenta-
les, son los "resultados". o "produc-
tos" de una polftica publica, los que
proveen una base adecuada para evaluar
los logros de dicha politica. Al técnico
siempre se le advierte de que no vaya a
cometer el error de utilizar los "Insu-
mos" como una medida de los benefi-
ciosdeun programa. En laldgicatecno-
crética, se sabe evaluar los beneficios de
un programa correctamente cuando se
puede definir con certeza cuanto se lo-
gré con el programa. Para el politico,
por el contrario, los "insumos" proveen
la medida apropiada paraevaluar los be-
neficios de un programa.

Un ejemplo que utilizan algunos ted-
ricos norteamericanos para ilustrar lo
anterior es:

Para € analista, los beneficios
de programas militares son los
resultados (seguridad nacional)
y la pregunta que ellos tratan
de responder cuando evallan es
¢JCuanta "defensa” se obtiene de
diferentes tiposy niveles de gasto
militar? Para el politico, sin em-
bargo, los beneficios de los pro-
gramas militares son los insumes
(dinero y empleos) y la pregunta
gue tratan de responder es ¢Cuén-
tas ganancias y cuantos nuevos
empleos se obtienen -para sus
lectores- como consecuencia de
varios tipos y niveles de gasto
militar?"
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Me parece que por ser mas conve-
niente y sencillo evaluar por insumos,
que por productos, en el caso de Méxi-
co, muchos de los politicos y funciona-
rios publicos evaluaron e Funcionamiento
de! "sistema administrativo" conside-
rando los primeros (normas, recursos
humanos y materiales, etc.), Fue asi co-
mo se empezo a desbocar el crecimien-
to del sector publico. Pero cuando llega-
ron los analistas a ocupar los cargos de
primer nivel sedieron cuentade que ha
bia que empezar a evaluar seriamente los

.programas, de acuerdo con los resulta-

dos y con la racionalidad de las técni-
cas del "costo-beneficio”.
Durantelos afios posteriores a la cri-
sisde )982 parecia haber cierto consen-
so sobre la definicion de los problemas
que enfrentaba el gobierno federa y que
requerian una solucién: correccion de
las finanzas publicas; combate a la in-
flacion; adecuacion del aparato econd-
mico del Estado; renegociacion de la
deuda externa; reordenacion del comer-
cio exterior. En realidad, no parecia
exigtir una linea divisoria clara entre los
conceptos de "formulacion de las politi-
cas" e"instrumentacion” de las mismas.
Esto dej6 e campo abierto a los exper-
tos que pudieron actuar, segin algunos,
como "meros gjecutores’ de medidas pa-
ra las que se crefa que habia consenso
(porque fueron resultado de una consul-
ta popular nacional requerida por la Ley
de planeacion, cuyos resultados quedaron
plasmados en los programas de mediano
plazo de cada sector). En un primer cor-



te, pareceria que lalabor de los expertos
era materia de gecucion, pero, en reali-
dad, estaban continuamente tomando de-
cisionesy aprovechando un tipo especifi-
co de discrecionalidad administrativa que
no contemplaba la normatividad de la
Contraloria ni de Programacion y Presu-
puesto: ladiscreciondidad del experto que
argumenta que su mision consiste en pro-
poner y gjecutar soluciones.

Después de seisafios de trabajo inten-
s0 encaminado a resolver los problemas
econdmicos del pais, € pacto de soli-
daridad econdmica (PSE) represent6 €
punto culminante en la posible transfor-
macién de la administracion publica en
México. Con €l pacto no sdlo seinstru-
mentd una decision de reducir la infla-
cién; més bien se conjugaron los dos
modelos preponderantes que se gestaron
durante el sexenio 1982-1988 parala for-
mulacion de las politicas gubernamen-
tales. Por una parte, la corriente de la
concertacion, e intermediarismo entre
grupos, que se basa en la idea de nego-
ciar con los "representantes” de diferen-
tes sectores. Por otra parte, los analistas
econdmicos que siguen model os preesta-
blecidos.

b) Pacto de Solidaridad Econémica

Los analistas econémicos del gobier-
no federal, en 1987, veian que "los tiem-
pos de turbulencia financiera parecian
haber quedado atras'l14 puesto que, en
eseafio, se habian "repatriado” 3,500 mi-
Ilones de ddlares, "las exportaciones no
petroleras eran 27% superiores a las ob-
servadas hasta septiembre de §986”°," la
inversion privada crecia, el precio del pe-
tréleo habia superado la caida de 1986y
"las reservasinternacionales se acercaban
a los 15,000 millones de ddlares"."

No obstante, segiin € recuento ofi-
ciak'para octubre de 1987 € panorama

cambid. 1.a caida en las cotizaciones
bursétiles en los principales centros fi-
nancieros internacionales "arrastro a
mercado mexicano de valores" y, un
mes después, e peso se devalud en mas
de 40%." La innacion se desato y €
peligro que enfrentaba la economia me-
xicana era de estancamiento econémico
con hiperinflacion. Los lideres obreros
habian emplazado a una huelga general
pidiendo un aumento salarial de emer-
gencia. "Asi, e fenébmeno inflacionario
amenazaba ya con rebasar el terreno
econémico para irrumpir en e ambito
politico" ¥

Estos acontecimientos dieron lugar a
un nuevo experimento de intermedia-
cion entre lideres politicos: el pacto de
solidaridad econémica, firmado el 15de
diciembre de 1987. Es interesante rese-
fiar la manera en que lo concibe la "his-
toria oficial" como un:

conjunto de compromisos recipro-
cos que suscribieron los princi-
palessectores dela economiartexi-
cana (publico, obrero, campesino
y empresarial) con el propoésito de
disminuir, de manerasignificativa
y pronta, la agobiante inflacion.
Con € pacto de solidaridad eco-
némica seinicid una experiencia,
tanto politica como econdmica, de
gran importancia para la vida na-
cional. Con laconduccion del Es-
tado, seconcert6 un acuerdo para
librar una lucha amplia y decidi-
da en la que fos sectores mayorita-
rias de nuestra sociedad convinieron
en supeditar sus intereses particu-
lares a objetivo coman de vencer
la inflacion, aceptando que ésta
era la condicion indispensable pa-
ra que la economia recuperara su
capacidad de desarrollo;'?
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En realidad, los " compromisos recl-
procos" no fueron suscritos por los
principales sectores de la economia, Si-
no por los lideres de dichos sectores.
Después de un afio de PSE, de acuerdo
con los indicadores econémicos, la eco-
nomiadel pais pareciarecuperarse. Pe-
ro las perspectivas para un individuo
racional, de acuerdo con la teoria mi-
croecondmica, no eran muy alentadoras.
¢Por Quélos individuos no abandonan
el pais? ¢Por Quéno hay mayores dis-
turbios sociales? Tal vez hay algo mas
gue la "sumade intereses individual es"
alaque aluden los teéricos de la micro-
economia neoclasica. Eso sellama"In-
terés publico" y la poblacién puede
Ilegar acreer en é. Sélo es necesario un
liderazgo politico bien encauzado para
Quelos ciudadanos asuman sus respon-
sabilidades ante la sociedad.

€) Concertadores

Iros defensores de una nueva estrate-
gia de concertacion parecerfan estar to-
mando prestada la idea del pluralismo
norteamericanos" y definiendo la labor
del servidor publico como una de "In-
termediario" Que acomoda las deman-
das provenientes de diversos grupos. El
administrador publico que practica la
concertacién pretende aparecer como un
arbitro, un individuo Quefacilitala dis-
cusion y Que conduce a la negociacion
y a compromiso; este funcionario esta
convencido de que ha logrado € éxito
cuando los diferentes grupos llegan a un
acuerdo. Puede llegar a grado de lograr
que todos los grupos, por menores, que
sean, estén representados en el proceso
negociador. El objetivo ultimo del pro-
ceso de concertacion no es precisamen-
te buscar, y encontrar, lo que constituye
el "interés publico" sino encontrar las
politicas con lasque estan de acuerdo to-
dos los grupos.
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Un servidor publico con estas carac-
teristicas puede llegar a tener unavision
mecanicista de que existe siempre una
tendencia, de los individuos con intere-
sessimilares, a formar grupos y que, co-
mo consecuencia, estos sectores tienden
acompetir entre ellos, cada uno tratan-
do de satisfacer sus intereses. El proble-
ma radica en que se asume, de entrada,
que €l servidor publico ya conoce las
preferencias de los individuos y los in-
tereses de los grupos.

d) Economistas

Los economistas, cuando desempe-
fian funciones en los gobiernos de dife-
renes paises, se han convertido en ana-
listas de alto nivel que buscan, ante las
fallas del mercado, una intervencion del
Estado Quefavorezca la eficiencia. Des-
pués de que un economistadefine el pro-
blema (i.e., inflacion), analiza las
opciones (i.e.,, plan de choque, PSE,
continuar igual) y los aspectos favora-
bles y desfavorables de cada una de
ellas, escoge la Quegenera e mayor be-
neficio neto puesto que asi hay mayor
utilidad social. La experienciade este ti-
po de administrador publico se basa me-
ramente en su habilidad analiticay sabe
organizar un proceso por € que sellega
a una politica 6ptima.

Mientras que los concertadores pro-
mueven que los grupos lleguen a un
acuerdo o0 a una transaccion, los analis-
tas llevan a cabo andlisis de costo-benefi-
cio. La microeconomia neoclésica asu-
me un mundo habitado por individuos
racionales que maximizan utilidades y
negocios que maximizan ganancias; ca
da agente actia ensu propio interés. Las
ideas, creencias, valores son elementos
ex0genos que estan més dla del anali-
sis. Cada persona tiene un conjunto de
preferencias y una funcién de, utilidad
predeterminadas. La légica de precios,



ofertay demanda, simplifica una reali-
dad compleja. Sin embargo, en muchas
ocasiones, los supuestos de los modelos
no se dan en e mundo real.

Seria un grave riesgo para un gobierno
determinado el llegar a entrenar formu-
ladores de pollticas gubernamental es que
pensaran seriamente que:

1. La gente no es altruista, sino inte-
resada en si misma.

2. La gente se comporta de la misma
manera ya sea que esté escogiendo una
lavadora o votando en una elecciones
para diputados.

3. Las preferencias personales no son
afectadas significativamente por la po-
litica, ni por las normas sociales o deci-
siones de politica previas.

4. El interés publico y el bien publi-
co se entienden mejor como la sumade
las preferencias individuales.

5. La sociedad mejora siempre que
algunas de las preferencias de un indi-
viduo sean satisfechas sin perjudicar a
otros.

6. En la mayoria de los casos, los in-
tercambios en el mercado privado son
suficientes para mejorar la sociedad.

7. Las politicas gubernamental es son
apropiarlas s6lo cuando pueden hacer
las mejoras de una manera mas eficien-
te que las del-mercado.

8. Por tanto, la responsabilidad cen-
tral de los servidores publicos, adminis-
tradores y analistas es determinar s la
intervencién del gobierno es mejor que
el mercado y elegir las politicas que He-
ven ala mayor satisfaccion de los indi-
viduos."

Un administrador pablico con esta vi-
sién del mundo no consideraria el pa
pel de las ideas sobre lo que es bueno
para lasociedad y sobre laimportancia
de debatir € mérito relativo de tales
ideas. Tampoco considerarla las virtu-
des de una deliberacion democratica pa
ra refinar y alterar tales visiones y para

movilizar la accién publica en torno a
ellas. Mucho mellas apreciarialos aspec-
tos de justicia distributiva que son de
primordial interés para casi todaslasso-
ciedades.

Precisamente hoy dia, en los Estados
Unidos, sc esta llevando a cabo un de-
bate académico sobre lainfluenciade las
escuelas e institutos de administracion
publica en la formulacién de las politi-
cas gubernamentales. El gobierno nor-
teamericano enfrenta un problema grave
porque tiene en sus filas a un gran nd-
mero de expertos que, aunado a la vi-
sién economicista de la realidad, no se
preocupa por estudiar, al menos, un po-
co de historia. Richard Neustadt y Er-
nest May comentan que, desafortuna-
damente, el conocimiento general de la
historia es cada vez menos una caracte-
ristica del funcionario publico nortea-
mericano y de sus ayudantes:

Nuestro sistema educativo forma
abogados que tal vez s6lo saben
sobre la historia que aprenden a
leer los casos y las opiniones de las
cortes; economistas que quizas no
aprendieron historia econémica ni
mucho del pensamiento econémi-
co, savo € de dlos; cientificos que
es probable que sepan muy poco
de historia de la ciencia: ingenie-
ros que tal vez son ajenos a la
historia por completo, aun alahis-
toria de su profesion; graduados
de escuelas de negocios con un co-
nocimiento superficial de su pro-
pia historia; y otros profcsionistas
que, con ingenio, lograron esca-
parse de todo tipo de cursos de his-
toria en la universidad. Pedir a
todos ellos tomar en serio € recla
mo de Tuddides por la historiaes
pedir demasiado."

Para nuestra fortuna, en México to-
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davia contamos con ad ministradores pu-
blicos de alto nivel preocupados por la
justicia social y por el desarrollo eco-
noémico del pais. Sin embargo, para no
correr riesgos, € funcionario publico
mexicano, y sobre todo después de las
elecciones del 6 de julio de 1988, debe
dar al publico las visiones alternativas
de 0 Que es deseable y de 10 Quees po-
sible. Debe estimular la deliberacién.
provocar un nuevo examen de las pre-
misasy valores y ampliar €l rango deres-
puestas potenciales. En una palabra,
debe profundizar en el entendimiento de
la sociedad y de la historia de nuestro
pais. Esto es particul armente importante
para ag uellos funcionarios que no fue-
ron elegidos por la ciudadania; por el
mismo hecho de no ser electos, tienen
una gran responsabilidad de administrar
conforme a principio de ddiberacion
publica. Esto es casi siempre muy difi-
cil, porque para un administrador lo me-
jor es Que el publico esté calado, que
sea partede los " supuestos' de losmo.
delbs econémicos. Sin embargo, se de-
be estimular el debate sobre 10 que se
hace. El debate clarifica a administrador
el mandato vago y ambiguo. y ayuda a
la gente a descubrir las contradicciones
gue existen entre sus preferencias. El tra-
bajo del administrador publico no es
solo tomar decisionesy gjecutarlas, tam-
bién es participar en un sistema de go-
bierno democrético.

€) Caso de la contaminacién
en la ciudad de México

Veamosahora otro caso concreto en
el que se hubiera podido llevar a cabo
una forma de deli beracion publica

El Jefe del Departamento del Distri-
lo Federa y el Gobernador del Estado
de México anunciaron , el 14 de diciem-
bre de 1988. en conferencia de prensa,
ocho medidas para abatir la contamina-

ci6n en € valle de México. El objetivo
de ambos funcionarios publicosera bue-
no. En palabras del Regente capitalino.
“no podemos esperar mas tiempoy to-
do aquello Que garanticey mejore la sa-
lud de los habitantes de la ciudad de
Méxi co debe ser verdaderamente priori-
tario".* Nadie se opone a este tipo de
objetivo. Pero se confunde la toma
de deci siones con la instrumentaci 6n de
las politicas porque se esta ante una si-
tuaci6n de crisis.

Las medidas fueron:

| . Semodifico el cal endario de vaca
ciones paralos niveles de preescolar, pri-
mariay secundaria. del 15dediciembre
al 31 de enero; las clases pospuestas se
compensarian durante el mes de junio.

2. Del 9 de enero al 21 de marzo se
procederte a retiro de la circulacion de
aq uellos vehicul osost ensibl emente con-
taminantes.

3. Las cacomanias de autom dviles
correspondientes a 1989 se emitirian de
cinco diferentes colores, de acuerdo a los
digitosfinales, a fin deaplicar lirnitacio-
nes obligatorias a la circulaci6n de ve-
hicul os.

4. La verificacién obligatoria de emi-
siones contami nantes de motores se am-
pliara a todos los model os mediantede-
centros de diagnostico privados y pu-
blicos.

5. Sellevaria a cabo una verificacion
obligatoria de emisiones de gases, hu-
mos y particulas contaminantes de los
vehiculosde carga de diesel y gasolina.

6. A partirdel 16 de enero se modifi-
carian los horarios de carga y descarga
de mercancias.

7. Lasdel egacionesdel DDF vy la Se-
cretaria de Educacion Publica otorga-
rian facilidadesa las agrupaciones civiles
y derescate y padresde familiapara que
participaran en tareas de orientacion.
supervision y contaminacién vehicular



en los periodos de clases escolares.

8. Quedaria estrictamente prohibida
laincineracion de llantas, pléasticos, des-
perdicios y similares a cielo abierto del
15 de diciembre a 21 de marzo.

Se puede decir que, de alguna mane-
ra, la mente del analistay del enfoque
del costo-beneficio estaba presente en es-
tas medidas. De acuerdo con €l diario
La Jornada, "el jefedel DDF indico que
sacar de circulacion a la quinta parte de
los vehiculos serd importante porque
ellos {eltotal de los vehiculos] generan
el 80 por ciento de la contaminacion
total".

Un nuevo aspecto en la toma de de-
cisiones es el justificar las acciones con
base en la confirmacion, através de en-
cuestas, de que la opinion publica esta’
afavor de ciertapolitica. El Regente de-
cia, durante laconferenciade prensa en
la que se anunciaron las medidas, que
**se hizo una encuesta y encontramos
gue mas del 80 por ciento de la ciuda-
dania no solo esté de acuerdo con esta
medida, sino que laexige". No obstan-
te, paso el anuncio de las disposiciones
anticontarninantes y la situacion am-
biental no ha mejorado sustancial mente.

Ni con € pacto de solidaridad econé-
mica ni con las medidas de proteccion
del ambiente se ha logrado que la po-
blacién asuma su responsabilidad y co-
labore en la ejecucion de las politicas.
Los industriales y los comerciantes no
movian los precios de sus productos por-
gue estaban continuamente amenazados
para no hacerlo. No estaban convenci-
dos de la bondad del pacto porque no
habian participado en la concepcion de
laidea desde el principio. Los habitantes
de la ciudad de México no han asumido
su responsabilidad y la contaminacion,
a pesar de las ocho medidas, continda
causando graves dafios alasalud de los
capitalinos. Ta vez porque no ha habi-
do un debate nacional, o local, sobre las

politicas anunciadas - pacto y medidas
anticontaminantes- los ciudadanos no
estan convencidos de participar en el es-
fuerzo del gobierno.

4. ;.COMO PODEMOS MEJORAR?

El uso de los medios de comunicacién
en el sector publico

El servidor publico, cuando intenta
ser efectivo, puede utilizar los medios de
comunicacién de tres maneras diferen-
tes: @) toma una decision sustantiva de
politica y luego disefia la propaganda
para convencer a la poblacion de que la
medida es buena; b) utiliza algunas téc-
nicas parael uso delatelevision ylara
dio durante € anuncio de una decision
gubernamental, de tal forma que lagen-
te entiende [a medida y la acepta como
buena; €) utiliza los medios para origi-
nar y facilitar un debate publico sobre
las diferentes opciones para enfrentar un
problema publico,

La presidencia de la Republica, todas
las secretarias y todos los organismos
paraestatales tienen, a menos, una ofi-
cina de "comunicacion social" que pue-
den ser transformadas para cumplir con
una nueva misién y convertirseen el ge
central para favorecer un debate publi-
co y tomar en cuenta la opinién de ta
poblacion cuando se definen medidas
gue intentan acabar con un problema.

Los funcionarios publicos se han
acercado a la poblacién a través de los
medios de comunicacion: conferencias
de prensa, boletines, informacion que se
filtra en las columnas, discursos o mien-
sgjes que son cubiertos por los medios.
Sin embargo, €l uso de latelevision, por
gjemplo, ha tendido a ser més persuasi-
vo. 0 propagandistico (propaganda del
PSE, propaganda sobre las calcomanias
para los vehiculos y la restriccion en el



uso del auto por un dia), que inclinado
a promover e andlisis de la informa-
cion, el debate y la deliberaciéon sobre
los problemas que enfrenta €l pais. En
el futuro cercano, lo importante sera ha-
cer la participacion del pablico sencilla,
facil, agil, sin complicaciones, anénima,
conlaayudadelosmedios dectrénicos.

La manera en la que la informacién
gubernamental o las opciones de politi-
ca sepresentan a publico, tiene su pro-
pio contenido. La forma es fondo y €
medio es el mensgje. Laformaen laque
e publico recibe cierta informacion
afectala maneraen laque laanaiza. El
funcionario publico considera con ma-
yor atencién, para fines de toma de deci-
siones|o que se comenta en las columnas
politicas. No obstante, serfa conveniente
cambiar el énfasis para utilizar tres ins-
trumentos: latelevision, laradio y € te-
Iéfono. El funcionario publico, en €
futuro, deberd, s quiere ser efectivo,
poner una mayor atencién a las poten-
cialidades de latelevision para fines po-
liticos y, sobre todo, para promover la
deliberacién publica de los temas del
momento y fomentar la participacion de
los ciudadanos. Bastaria que un ciuda-
dano esté cerca de un teléfono para que
comunicara su opinién y se transmitie-
raa aire, de tal forma que otros ciuda-
danos emitan las propias, se genere €l
debate, yel funcionario publico se en-
tere de lo que la gente piensa.

Se debe pensar muy cuidadosamente
sobre la manera en que se presentaran
ala poblacion las diversas politicas gu-
bernamentales. La comunicacion del
andlisis y de las decisiones es una mane-
ra delograr que el publico acepteuna me-
dida como lamejor. Debe haber una in-
teraccion entre € analista, el formula-
dar de paliticas, y el publico a quien se
dirige la accién del Estado.
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Por lo general, la comunicacion
tiene dos partes altamente interre-
lacionadas: una social y una sus-
tantiva. Una manera de entender
la distincion entre ambas es pen-
sando sobre las habilidades del
analista. Escribir y hablar son ha-
bilidades sociadles, mientras que
disefiar moddos y analizar infor-
macioén son habilidades sustanti-
vas. Latarea de formular y definir
un problema requiere de ambas
habilidades, la sustantiva y la
social."

Si un analista no es persuasivo ni crei-
ble, no hay confianza entre el publico
y €él; ademas no se comparten ni los va
lores ni las creencias. Ta vez, en oca-
siones, la parte sustantiva en una poli-
tica gubernamental tiene un contenido
l6gico, informacion vélida y confiable,
y, alavez, se han previsto las implica-
ciones de la medida. Sin embargo, de
nada sirve tener un andlisis solido cuan-
do no se puede comunicar a la pobla
cion de una manera sencillay creible, de
ta manera que se fomente la discusion
y que, posteriormente, cada quien asu-
ma su responsabilidad, precisamente
porque entiende lo que hay detras de la
decision. Creo que en €l pasado, hemos
Visto, en nuestro pais, una incompati-
bilidad entre las partes social y sustan-
tiva. Mientras que las politicas parecen
ser sdlidas en términos técnicos U.e., €
programa de estabilizacion [lamado pac-
to de solidaridad econémica), hay una
fala en laparte social, en el hablar y en
el escribir, en el comunicar. La siguien-
te matriz nos puede ayudar a entender
e problema:"



SOCIAL

r Creible Poco creible
Adecuada | No bay problema | Se rechaza
| de comunicacién | facilmente
| |
SUSTANTIVA _________,________—
} Se acepta |  No hay problem
Inadecuada facilmente | de comunicacio..
L 3 | 4

El ideal para los servidores publicos
mexicanos seria estar ubicados en ef cua-
drante No. t. esdecir, que la part e sus-
tantiva de las politicas sea adecuada y
SHlidaen términos de contenido; que es-
tébien pensaday que tengauna alta pro-
babilidad de éxito. Ademés de lo ante-
rior, la comunicacién del anéliss debe
ser crefble para que no exista ningun
problema, y el plblico pueda debatir las
opciones y asumir su responsabilidad a
la bora de poner en préctica las polfti cas.

Ta vez lo que ocurria en México en
afos pasados era que la parte socia es-
taba dominando la parte sustantiva; si

losandlisisde tosexpertos no eran acep-.

lados'por la poblacién era porque la
parte relativa a la comunicacion no se
Ilevaba a cabo de la manera adecuada.
En e futuro, € servidor publico mexi-
cano no debe olvidar que

Los problemas de comunicacién
y persuasion son frecuentemente
ignorados aunque sean cruciales
para que las recomendaciones
sean traducidas en polfticas.”

La comunicacién debe ser una parte
integral de la actividad analitica. Mu-
chas veces se concluye el andlisis con
mucho cuidado y se sobreestirna la co-
municacion del mismo. Ta y como lo
hacen algunos analistas, en € nivel mi-

ero, se debeinvolucrar a "cliente" en
el proyecto desde e principio. Traduci-
do a términos de relaciones gobierno-
sociedad civil, es necesario involucrar a
lacomunidad en un proyect o, desde €l
principio. y no limitarse a slo anunciar-
lo. Si seidentifican los "publicos" alos
que se dirige una medida. si se les en-
tiende, entonces hay una gran probabi-
lidad de éxito en la comunicacién y en
la puesta en ejecucion de la misma. El
analiss. latoma de decisionesy la co-
municacion deben ser actividades inte-
rrelacionadas.

Si en los proximosarios salirnosdela
crisis econdmica gque enfrentamos, yel
pais acanzacrecimiento y prosperidad,
ladistincion entre la formulacion de las
politicasy laimplementacion delas mis-
mas se hard més claray la poblacion se
empezara a preocupar por el problema
de 1a discrecionalidad administrativa.
del debate pablico y del uso de los me-
dios de comunicacion para fomentar la
parlicipacion.
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ANAUSIS DE LA ESTRATEGIA DE

REPLIEGUE ESTATAL EN EL SECTOR
INDUSTRIAL MEXICANO

ENRIQUE CABRER( MENDOZA

INTRODUCCION

Laevolucién reciente del capitalismo
anivel mundial se ha caracterizado por
un repliegue en las actividades estatales.
Esta tendencia se ha observado tanto en
paises desarrollados, por ejemplo:
Gran Bretafia, Alemania Federal, Fran-
cia, como en paises subdesarrollados
donde se pueden mencionar entre otros
los casos de Brasil, Pakistan y México.

El repliegue estatal se ha manifesta-
do tanto en un redimensionamiento del
aparato de la administracion piblica
centralizada, COMO en intensoes Procesos
de desincorporacion de empresas publi-
cas, a partir de laventa o liquidacion de
las mismas.

En la mayor parte de los paises sub-
desarrollados se argumenta, con mayor
frecuencia, la necesaria reduccion ¢
cargas presupuesrales en subsidios e in-
yecciones crediticias a empresas poco re-

dituubles. EEn México particularmente,
éste ha sido uno de los principales ar-
gumentos, sin dejar de lado el supuesto
de una mayor eficiencia en 1a adminis-
tracion privada.

Zs indudable que el trasfondo ideo-
[ogico de este fendmeno encuentra su
origen. por una parte. en los proyectos
de gobierno conservadores que clara-
memo han dominado ¢} escenario poli-
rico y ccondmico de los ochenta; por
otra, en el embate ncolibera emprendi-
do por los organismos financieros in-
ternacionales ha incidido fuertemente en
la adopcidn de este enfoque por parte
de los paises dcudorcs, que ahora acep-
tan la idea de un "Estado sano" corno
aquel que ha desmantelado una parte de
su sector de empresas publicas.

Sin embarpo, cabe reflexionar s en
paises corno México este tipo de proce-
so impulsard efectivamente un nuevo
proyecto de desarrollo o, por € contra-
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no, dadas sus condiciones histéricas y
estructurales, estancarael desarrollo del
pais ante el dinamismo del comercio e
intercambio mundial.

El proceso de reestructuracion del
sector paraestatal mexicano forma par-
te de la estrategia de modernizacion y
reconversion industrial, prerrequisitos
indispensables en & nuevo escenario in-
ternacional.

En esteensayo sepretende, en un pri-
mer momento, recapitular las diversas
estrategias posibles que puede asumir el
Estado frente al proceso de reconversion
industrial, alaluz de las caracteristicas
de algunos casos a nivel internacional.
Posteriormente se analiza el caso mexi-
cano a partir de la naturalezay compo-
sicion del sector de empresas publicas.
Este andlisis tendra como base -una
matriz de andlisis estratégico para el por-
tafolio de actividades industriales este-
tales, que permitiraigualmente observar
los cambios que se presentan derivados
del proceso de desincorporacion de en-
tidades paraestatales. Por ultimo, se
propone un diagnostico global del im-
pacto del repliegue estatal en € modelo
de desarrollo industrial del pais.

ALTERNATIVAS DE LA
ESTRATEGIA INDUSTRIAL
ESTATAL EN LA RECONVERSION

El Estado puede asumir un papd di-
ferente en la economia dependiendo de
su forma de insercioén, esdecir, delaam-
plitud y profundidad de su intervencion.
Cada una de estas formas estara inspi-
rada en un modelo tedrico determina-
do, € cua a su vez va a circunscribir
también la estrategia de reconversion in-
dustrial "ideal". Es asi como las expe-
riencias internacionales en materia de
reconversion industrial muestran como
el Estado puede asumir la responsabili-

A

dad directa del proceso, puede limitar-
se a complementarlo o simplemente
restringirse a promoverlo.

Se pueden tipificar cuatro posibles
estrategias estatales para abordar lare-
conversion':

1) ESTRATEGIA DE
L1BERALIZACION

Consiste en basarse en los mecanis-
mos deajuste automético de fuerzas del
mercado (aperturacomercial) sin parti-
cipacion estatal alguna.

2) ESTRATEGIA DE
COMPLEMENTACION

Surge de la participacion estatal
impulsando los cambios estructurales
necesarios para corregir lasimperfeccio-
nes y retardos de los mecanismos del
mercado.

3) ESTRATEGIA DE EQUILIBRIO

Se caracteriza por una intensa parti-
cipacion del Estado orientadano alain-
tervenciéndirecta, sino ala ejecucion de
politicas defensivas que contrarresten el
impacto del costo socia y politico dela
reconversion.

4) ESTRATEGIA DE
CONDUCCION

Se basa en la accion directa estatal
mediante el control publico y la nacio-
nalizacion de sectores productivos lla-
mados a conducir e proceso.

Cada una de las estrategias mencio-
nadas corresponde a un modelo tedrico
ideolégico distinto y cada una encuen-
tra una fundamentacion en diferentes
paradigmas de interpretacion de la eco-
nomia. € Estado y la sociedad.



Una revision de algunos casos en €l
contexto internacional muestra lainexis-
tencia de cases puros. Se observan es-
trategias Que predominan pero Queson
continuamente modificadas dependien-
do de la dindmica rea aun cuando no
coincidan con el planteamiento tedrico
de origen.

Se observa que los procesos de re-
conversién de Gran Bretafia, Japon y
Estados Unidos han sido definidos en
términosdel esquema liberal del merca-
do, sin embargo es claro que han asu-
mido estrategias de complementacién
mas que de liberalizacion.

En los casos de Alemania Federal y
Espafia &£ han planteado formalmente
estrategias de complementaci 6n, aln
cuando en |larealidad se apr oximan a es-
trategtas de equihbrio.!

Por dallimo el caso de' Francia, apar-
tir de la llegada del panido socialistaal
poder, es representativo de unaclaraes
trategia de conduccion en lacual el sec-
tor de empresas publicas se constituyo
en el pivote del proceso. Aun asi tam-
poco este proceso esta exento de ajus
tesde coyuntura dado que sufrié un giro
a partir de una temporal co habitacién
con € partido conservador;' Véase
Hualde, Alfredo, " Aspectos compara-
tivos de las reconversiones industriales
en Francia y Espafia.", Mapa Econ6-
mico Internacional, Num. 4, CIDE,
Méxi.

De todas las experiencias sefialadas se
desprende lo siguiente:

* En lodos ios casos analizados el
Estado ha participado de aguna for-
ma en el proceso.

¢ El Estado ha debido inyectar fuertes
sumas, practicamente ha financiado
los procesos.

¢ Se ha requerido de un Incremento de
subsidios al desempleo. a la liquida
cién, etc.

* Enloscasosanteriores setrata de pai-
ses con un sector industria privado
totaimente consolidado. y sin embar-
go se ha requerido del apoyo estatal.

« EIl elemento tecnol dgico se convierte
en el punto de referencia de los pro-
cesos de reconversion por ser la cau-
sa misma de la necesidad del cambio
estructural, y por ser el factor clave
de lacompetitividad internacional en
la actualidad.

Se ohserva que practicamente en to-
dos los casos se parte de una detallada
revisi 6n sectorial y subsectoria . La es-
trategia tecnol 6gica constituye, por tan-
to, lacolumna vertebral del proceso de
reconversion.

Teniendo como marco de referencia
las experienciasde diversos paises, v la
dindmica real que se ha generado en
procesos de cambio y reconvers on in-
dustrial, es mecesario pasar ahora al
analisis-diagnéstico del sector estatal in-
dustrial en México, su posicion Ircnte al
proceso de modernizacion. y el nuevo
escenario a partir del proceso dercpl ie-
gue estatal .

ANAIL.ISIS DFEL I'ORTAHIIL.IO IIE
ACTIVIDADES INIIISTRIAIES
ESTATALES

Para realizar un diagnéstico de lasi-
tuacion del conjunto de activid ades in-
dustriales estatales. se propone una
"matriz de andli sis" gue permite ubicar
las diversas actividades a partir de tres
vartablcs que consideramos particul ar -
mente relevante. el dinamisma treno-
Iogico, la dependencia recnoligica v la
madure; secmriul.

Las variables base del andlisisse con-
sideran de gran relevancia dado que la
modernizaci 6n industria! en la actua-
lidad gira alrededor de los procesos
tecnologicos, y es este factor indudabl e-

87



mente e elemento pivote de la compe-
titividad internacional. De hecho la
evolucién de los patrones de industria-
lizacién ha mostrado ser consecuencia
de la evolucion de los patrones tecno-
l6gicos'

La primera variable, el grado de di-
namismo tecnolégico, aparte de *‘marcar
el ritmo" en e ciclo de madurez y desa-
rrollo de cualquier sector, sugiere €l ni-
vel de amenazas que pueden modificar
la naturaleza intrinseca de los sistemas
productivosy neutralizar, por lo tanto,
las ventgjas en relacion a efecto de
lacurv a de experienciay las economias
de escala propias de cualquier actividad
productiva. Estos cambi os pueden ser
méas 0 menos intensos, de donde se de-
riva la necesidad de conocer las tenden-
cias a nivel mundia en el tipo de sector
sujeto a andlisis.

Se proponen tres situaciones-tipo en
el dinamismo tecnoldégico con € fin de
smplificar el andliss:

Alto grado de dinamismo tecno-
tégteo.

Sectores con alta frecuencia de inno-
vaciones tecnol égicas. No solo aquellos
sujetos a nuevosdesarrollos en la tele-
matica, biotecnologia, energia nuclear y
solar, etcétera, esdecir que transforman
la naturaleza misma del sector, sino
también aquellos que se ven sujetos a
constantes innovaciones en |os sistemas
productivos asociados: automatizacion
electrénica, robdtica, disefios y pro-
duccion asistidos por computadora
(CAD- CAM).}

Grado medio de dinamismo tecno-
légico .

Sectores con adaptaciones tecnol6-
gicas constantes, sin que los cambios
transformen la naturaleza del producto
ni de los sissemas producctivos. Sin em-
bargo, al igua que en el caso anterior,
la tecnologia se constituye en variable
clave de ventajas competitivas.
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Bajo grado de dinamismo tecnol6-
gico.

Sectores tradicionales donde |as adap-
taciones tecnol 6gi cas son poco frecuen-
tes. Lacaracteristicafundamental esque
la variable tecnolégica no es el factor
clave de ventajas competitivas. Esto no
indica que no pudiesen darse transfor-
maciones radicales en un momento da-
do (de hecho cada vez es menor el
ndmero de sectores que no seven seria
mente modificados por latecnologia] sin
embargo, € andlisispartira de los su-
puestos y tendencias actuales.

Lasegundavariable, gradode depen-
dencia tecnoldgica, provee informacion
sobre las posibilidades estratégicas, ven-
tajas 0 desventajas que caracterizan el
tipo de sector analizado en México y re-
lacionado a la dependencia con €l exte-
rior. La dependencia podra manifestarse
por laobligada adquisicion de paquetes
tecnoldgicos ya sea a transnacional es en
e pais 0 a empresas extranjeras.

Considerando, como ya se ha men-
cionado, que un proceso de moderni -
zacion industrial se debe constituir a
partir de una estrategia tecnologica, €
grado de dependencia permite observar
la fuerza o la debilidad estructural con
la que s aborda el proceso.

Varios estudios destacan la fuerte
tendencia de los paises en desarrollo al
empaquetamiento tecnolégico, su fre-
cuenciay efectos limitantes sobre la Ca-
pacidad para generar una dinamica tec-
noldgica e indust rial propia.”

Sesugieren tres niveles de dependen-
cia tecnoldgica:

Alta dependencia

Cuando € sector tiende en general a
basar su competencia tecnoldgica en la
adquisicion de paquetes completos, es-
to esdesde el disefio hasta lainstalacion
y puesta en marcha, incluyendo servi-
cios, control y mantenimiento.



Dependencia media

Cuando setrata de adquisiciénde pa-
quetes gque incluyen Unicamente la trans-
ferencia del "know how", es decir, la
celebraccién de contratos de transferen-
cia de metodol ogia de procesosy partes
de maquinariaque requieren de una ca-
pacidad adaptativa por parte de lasem-
presas receptoras.

Baja dependencia

Cuando se trata de sectores que en la
generalidad tienen un alto grado de
autonomiatecnolégicay laadquisicion
de paguetes es précticamente accidental;
mas bien se observaria una capacidad
de transferencia a otros paises y una,
cercania a los paises lideres tecnol6-
gicamente hablando. Igualmente una
capacidad de innovacién y creacion tec-
nol6gica.

Finalmente la variable grado de ma-
durez sectorial aparece como esencia en
el andlisis, dado que sugiere el avance
y consolidacion en un determinado sec-
tor en términos de la curva de experien-
ciay de lainfraestructura en capacidad
instalada. Cualquier retiro o cambio en
las condiciones y presencia en el sector
debera ponderar el costo de la estrate-
gia. Este dato surge a partir del costo en
desinversion, desmantelamiento y deso-
cupacién que implica el abandono de
cualquier actividad, costo que tiende a
incrementarse en lamedida que setrata
de un sector con una mayor madurez;
por otra parte permite analizar lasinver-
siones arealizar en € caso de un sector
naciente.

Se plantean tres situaciones para €
andlisis:

Sector naciente

Implica una fase que requiere, por
naturaleza, del impulso y el apoyo de la
inversion continua para expandir laca-

pacidad a nivel requerido y lograr eco-
nomias de escala; requiere inversion en
tecnologia y en capacitacion.

Sector maduro

Implica rigideces en la capacidad de
adaptacién a nuevas tecnologias e irn-
plica recursos comprometidos. En la
medida que un sector prolonga su fase
de madurez tiene posibilidades de amor-
tizar sus inversiones, pero se acerca ala
obsolescencia.

Sector en declinacion

Implica un sector en franca tenden-
cia a la obsolescencia o desaparicién,
sector en desinversion.

En resumen, la utilidad de las varia-
bies seleccionadas para el andisis del
sector de empresas publicas y su impac-
to en laestrategia industrial soiz: la na-
turaleza tecnolégica del sector, esto es,
la agresividad tecnol6gica en la compe-
tencia mundial que se obtiene mediante
el grado de dinamisma tccnolagico; la
vulnerabilidad de los sectores indus-
triales nacionales medida a partir del
grada de dependencia recnaldgica y las ri-
gideces y costos asociados a sector Que
surgen del grado de madurez sectorial.

En la gréfica 1, se sintetizan las ca
rncrertsncus més comunes, detallando
cada tipo de situacidn; en la gréfica 2
se muestran las &reas "criticas" de la
matriz y en la gréfica 3 las estrategias
recomendables en lo general.

Dada ladiversidad de actividades in-
dustriales estatales en México, es nece-
sario discriminar e universo de las
mismas a partir del criterio de su impor-
tancia 0 peso especifico en e sector (ra
ma industrial). Esto permitira dar una
mayor consistencia a andlisis de por-
tafolio de actividades, centrandose en
aquellas que representan una parte im-
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portante de la estructura estatal

de. por consecuencia, esde mayor mag-

y don-
industrial
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La composicién del sector paraesta-
tal industrial muestra -con base en
los andlisis propuestos por algunos
autores-> que la industria estatal se
compone de actividades como la re-
finacion del petréleo y derivarlos, y pe-
troquimica basica 51.7%; de bienes
intermedios no petroleros 26.8010; de

bienes de consumo no duradero 15.6%:
de bienes de consumo duradero 3.1% y
de bienes de capital 2.8% (datos para
1983, a partir de la produccion brutade
laindustria estatal). Més especificamen-
te se detectan ocho ramas industriales
que concentran ¢l 85% de la industria
estatal (refinacion de petrdleoy deriva-
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dos. industrias béascas del hierro y
del acero. pctroquimica basica, azlcar.
otros productos alimenticios. fertilizan-
les. equipo y material detransporte y ve-
hiculos autom ¢viles).
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Sin embargo, el andlisis se amplia a
otras doce ramas industriales, que en
conjunto constituyen poco mas de un
10% de laindustria estatal, lo cual apro-
ximariae andlissal 95% de la misma;
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ademas estas doce ramas adicionales re-
presentan cada unaentreun 3y un 28%
de la produccion brutade cada ramain.
dustrial a la que pertenecen”, lo cual
muestra la pertinencia de su inclusién,

Por otra parte, € posicionamiento
gue se hace de los sectores en la matriz
de andlisis, respecto a grado de dina-
mismo tecnoldgico. se realiza con base
en estudios y tendencias comentadas por
diversos autores.® En lo que respecta al
grado de dependencia tecnoldgica, se
utilizé el diagnéstico realizado por Un-
ger y Saldafia'v que detecta claras ten-
dencias de dependencia tecnolégica en
actividades de bienes de capital, bienes
intermedios y bienes de consumo dura-
dero, mientras que en agroindustria, in-
sumos estratégicos y bienes de consumo
no duradero se observan mayores nive-
les de autonomia. Por Gltimo, €l grado
de madurez sectorial se define también
con base en estudios y andlisis anterior-
mente propuestos.”

En lagréfica4 se ubican en la matriz
los sectores donde la presencia de cm-
presas publicas es considerable. El ana-
lisis de portafolio propuesto en este
primer momento, se basa en datos para
1983; la lista de ramas industriales con
presencia de empresas publicas se des.
cribe a continuacion.'!

Sectores con mayor presencia de Em-
presas Publicas (E.P.)

1) Azucar.

2) Otros productos alimenticios.

3) Refinacién de petroleo y derivados.

4) Petroquimica bésica.

5) Fertilizantes.

6) Industrias basicas del hierro y el
acero.

7) Vehiculos automoviles.
8) Equipo y material de transporte.

QOiros sectores con presenciarelevante
de E.P.

9) Carrocerias y partes automotrices

10) Papel y cartén,

JI) Resinas sintéticas plésticas.

12) Aparatos Electrodomeésticos.

13) Aceites y grasas vegetales comes-

tibles.

14) Tabaco.

15) Quimica baésica.

16) Alimentos para animales.

17) Hilados y tejidos de fibras duras.

18) Muebles y accesorios metélicos,

19) Productos metalicos estructurales.

20) Hilados y tejidos de fibras blandas.

El andlisis del portafolio de activida-
des industrial es estatal es muestra diver-
sos datos que deben ser cuidadosamente
analizados. Una primera observacion
surge del grado de madurez sectoria que
presentan las actividades, evidenciando-
se una fuerte tendencia a la presencia en
sectores maduros (quince de los veinte
analizados). Esto plantea una necesidad
estructural de reconversion préacticamen-
te generalizada. Los cinco sectores res-
tantes son sectores en crecimiento, lo
cua implica fueries inversiones en ex-
pansion y tecnologia. No se detecté nin-
gun caso de sectores en declinacion.

En cuanto alas "zonas estratégicas”,
y esfe s un dato muy importante, se ob-
serva tilla fuerte concentracion de las
actividades en ladenominada " zona cri-
tica" (la mitad de las actividades ana-
lizadas), igualmente en la "zona de
impulso mantenido" se concentran seis
actividades més, quedando solo cuatro
de los veinte sectores con presencia im-
portante de empresas publicas, en la lla
mada "zona de estabilidad",

La observacion anterior muestra una
situacién vulnerable de |as actividades
industriales estatal es ante una coyuntu-
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ra de aperturay modernizacién. Sinem-
bargo, también aparece con claridad un
amplio espacio de oportunidades estra-
tégicas para la consolidacion de secto-
res mediante procesos oportunos de
reconversion.

Cabe mencionar que la composicion

del sector paraestatal industrial no hay"

gue observarla a la luz de una ‘‘mala
planificacion en laintervencion”; por
contrario es necesario entenderla, como
yavarios autores lo han sefialado!’, co-
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mo la conformacion, en parte, de una
estrategia de intervencién orientada a
una politica de sustitucion de importa-
ciones, yen parte, como una agregacion
de actividades no planificadas en ope-
raciones "salvavidas". Todo esto ade-
mas de las actividades propias a la
soberania nacional (llamadas estra-
|égicas).

Por otra parte se pueden observar en
la matriz diversos "grupos estratégi-



cos", siguiendo la terminologia de M.
Poner'4, Dichos grupos estarian corn-
puestos por los sectores concentradosen
las diver sas areas de la matriz.

ANAUSIS IIF.L IMPACTO DEL
REPI.IEGUE ESTATAL

Cada uno deestos gruposestraiégicos
serd analizado incluyendo la informa-
cion relacionada al proceso de desincor-
poraci 6n de entidades paraestatales”,
lo cual permitira observar € sentido de
laracionalizacion de la intervenci 6n es-
tatal desde la perspectiva de la estrate-
gia industrial del Estado. Se pretende.
hacer una evaluacion del impacto del
proceso de desincorpor acion desde laes
trategia de modernizacion que subyace
en el mismo y no solo desde la per spec-
tiva econdmica.

Como se puede observar (Gréfica 5)
el gobierno asume una estrategia clara
de repliegue en doce de los veinte secto-
resanali zados. En seisde ellosesun re-
pliegue parcial y en seis es un abandono
total.

Realizand o un andlisis por grupos es-
tratégicos surgen las siguientes observa-
ciones:

En lallamada "zona de estabilidad"
se pod ria conj untar un grupo estratégi -
co formado por sectores que se colocan
en unapostura cOmoda y relati vamente
estable frente a un proceso de moderni-
zacion (azUcar, otros productos alimen-
ticios, refinacién de petréleo y derivados
y aimentos para animales). Aunque
muy diferentes desde la perspectiva de
Su naturaleza productiva. estos sectores
comparten un dominio tecnolégico y tie-
nen capacidad productiva sdlida. En
forma general para este grupo estrat é-

gico, pareceria imponerse Una estrategia
de mantenimiento e incluso de ofensi-
va. En €l caso delosalimenticios. la es-
trategia recomendable pareceria ser la
consolidacién productiva y la integra-
cion. Para el caso del petrdleo € lide-
razgo tecnoldgico y la investigaci 6n en
productos sustitutos 0 derivados. y en
azUcar lainvestigaci on en bioteenol ogia.

Sin embargo, se observa que aun en
este tipo de sectores se da retiro parcial
(productos alimenticios. azucar™) aun
cuando los restantes permanecen inalte-
rables.

En la " zona deimpulso mantenido”
Seconj ugan sectores diversos que seca-
racterizan por una situacion de reaccion
necesaria Frente al proceso de moderni-
zacion. Se imponen estr ategias ofensi-
vas de reconversion eimpul so alainves-
tigacion tecnol 6gica.

Esta posicion. relativamente solida.
se da en sectores donde hay una mini-
ma suficiencia tecnol égica en condicio-
nes de dinamismo estable o previsible.
El grupo de actividades estatal es aqui
ubi cadas. tiene en comun estar consti-
tuido por sectores maduros. donde la
preocupaci 6n fundamental es satisfacer
la demanda interna.

En los sectoresde aceitesy grasas ve-
getales, hilados y fibras duras se man-
tiene la presencia estatal inalterable:
particul arment e en éste Glnmo" apare-
cela urgente necesidad de instrumentar
desarrollos tecnologicos y diversifica-
cion, para sobrevivir al embate externo
(fibras sint &icas).

En lo que respecta a los sectores
de aparatos electrodomésticos y fibras
blandas, se observa un retiro total'.

f inalmente dentr o del grupo, aunque
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con una situacion marginalmente dife-
rente, esta laindustria bésica del hierro
y el acero. Este sector, més dinamico
tecnol 6gicamente y més dependiente Que
los anteriores, estd a parecer emplaza-
do aun intenso proceso de reconversion,
debido a la caida en la demanda inter-
nacional del acero. Este sector ha sido
uno de los més alterados en procesos de
reconversion, por o menos asi lo sugie-
ren las experiencias de otros paises; sin
embargo, € embate internacional y las
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innovaciones tecnol dgicas ubican a este
sector en una posicion muy fragil en e
mediano y largo plazo; ademas es uno
de los sectores mas rigidos estructural-
mente por las fuertes inversiones en ca-
pacidad instalada y por ser grande €
volumen de las planillas de personal, es-
to indica que toda retraccién o reriro
paulatino acarrearia altos costos econo-
micosy sociales. Una estrategia de mo-
dernizacion y actualizacién tecnol 6gica
parece ser la Unica via para ubicarse



oportunamente en la nueva estructura
industrial, asi como ladiversificacion a
productos especiales con tendencias in-
teresantes en la demanda.

La politicade desincorporaci6n en es-
te sector ha sido intensa, salvo e caso
de Fundidora Monterrey que seexplica-
ria como parte del proceso de reconver-
sion y ajuste ala demanda; la estrategia
parece ser € retiro en productos espe-
ciales, esto es, la renuncia a una estra-
tegia de impulso y diversificacion y la
conservacion exclusiva de las empresas
de insumos béasicos".

En la "zona critica" se encuentran
diversos grupos de sectores y empresas
estatales, que aun cuando su situacion
esde alto riesgo, secontemplan en cier-
tos casos la posibilidad de implantar es-
trategias defensivas de reconversién con
liderazgos tecnol6gicos. Sin embargo a
laluz de la politica de desincorporacion,
pareceriaclaro un retiro intenso, en cier-
tos casos total, de esta &rea de la matriz.

En €l caso donde se recomienda de-
sinversion y retiro, efectivamente se ha
dado un abandono de la participacion
estatal" (Vehiculos, automdviles y qui-
mica basica). Este caso se justifica
plenamente dado que es el grupo de
actividades més vulnerable; esta forma-
do por empresas donde se depende de-
masiado tecnol6gicamente, efecto que
combinado con caracteristicas de fuer-
te dinamismo agrava la situacion. Aqui
no parecen existir opciones en el media
no y largo plazo aun con fuertes inver-
siones en tecnologia.

En lo referente a grupo de activida-
des compuesto por sectores corno carro-
cerias y partes automotrices y productos
metdlicos estructurales, a pesar de no ser

de los més dindmicos actualmente, to-
do parece indicar que mediante automa-
tizacion, robdtica y disefio compu-
taciond CAD/CAM, setransformaran
en el mediano plazo en sectores muy di-
nédmicos. Para ambos grupos aparece
como Unica alternativa posible la aso-
clacion conempresas extranjeros lideres
en tecnologia, estrategia que, aunque
mantiene la dependencia a redlizar coin-
versiones, garantiza la actualizacion
tecnolégica. Internacional mente se ob-
servan marcadas tendencias aimplantar
este tipo de estrategias en estos sectores.

La politica de dcsincorporacion en es-
te grupo esel abandono total del primer
sector mencionado y laintensa desincor-
poracién del segundo”,

Nuevamente se observa un "retiro
anticipado” dejando de lado la posibi-
lidad de convertir este tipo de sectores
en palancas de modernizacion.

Finalmente se agrupan sectores que
deberdn diferenciarse en su andlisis
dado que, aunque seubican en un mis-
Mo espacio, presentan situaciones cua-
litativamentc diferentes.

La nctrouuimica y las fertilizantes
son sectores con fuerte presencia en la
estructura industrial y se ubican en un
grupo estratégico que se caracteriza por
un mayor dinamismo tecnolégico, aun
cuando se tiene dominio suficiente de la
teenologia. Una estrategia del grupo de-
bera consistir en la consolidacion de la
autonomia tecnoldgica (fuertes inversio-
nes en investigacion) para mantener las
ventajas fundamentales en el proceso de
reconversion.

El proceso de desincorporacion, en
cste caso, no afecta drasticamente la
presencia estatal, salvo algunas desin-
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corporaciones aisladas en el sector de la
petroguimica basica. Este grupo es-
tratégico constituye posiblemente la
actividad estatal que ofrece mayores
perspectivas de desarrollo en €l proceso
de modernizacion e insercion. en la nue-
.a dinamica del capitalismo interna-
cional.

Sin embargo, también en el sector de
ta petroqulmica existe la posibilidad
e que, dado un proceso de reclasifica-
. fén de productos a la petr oqufmica se-
-undaria, se profundizara la

lesincor poraci 6n que hasta el momen-
1 solo ha sido aislada; esto significaria
ia renuncia del gobierno mexicano a
onducir 1a modernizacion aun en este
:ipo de actividad.

En cuanto a grupo de actividades
1estantes (equipo y material de transpor-
‘e, papel y carton, resinas sintéticas plas-
tkas). se impone una estrategia
lefensiva de reconversion y coinversion.
"articularmente el sector de resinassin-
réicds, sector naciente, requiere de in-

crsin sobre todo en tecnol ogia para
tisrninuir los niveles de dependencia tec-
ool dgica.

La politica de desincor por acion mues-
rra un abandono total de las resinas
sintéticasy un intenso proceso de desin-
corporacion en equipo de transporte,
papel y carton-t.

CONSIDERACIONES FINALES

Laempresa publicaindustrial esuna
herramienta de politica estatal. En la
historia reciente de México ha contribui-
do al desarrollo econdmico medi ante la
sustitucion de importaciones y genera-
cion de actividades periféricas no esta-
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tales; ya sea como oferente o como
demandante. Igualmente ha contribui-
do al desarrollo desde la perspectiva so-
cial mediante el empleo y el impulso a
actividades relacionadas al desarrollo re-
giona. Locierto esque ante un proce-
so de modernizacion y cambio. la
empresa publi caindustrial mexicanare-
Quiere un replanteamiento urgente.

Un replanteamiento que haga énfa-
sisen la reestructuracion organizacio nal
y administrativa de las empr esas, permi-
tiendo una flexibilidad necesaria en la
gestion y en los procesos decisorios, Es
decir una autonomia real del grupo
directivo en los &mbitos de planeacion,
estrategia, financiero y tecnolégico
principalmente”. La estabilidad de gru-
pos directivos" y equipos de trabajo y
d apoyo financiero en una fase de in-
vestigacion tecnolégicaintensa, comple-
mentan los esfuerzos iniciales minimos
aredlizar, Cabe sefidar quelas propues-
tas mencionadas anteriormente se han
venido formulando desde hace tiempo
como elementos deseables para incre-
mentar los niveles de eficiencia, efica-
ciaycongruenciadel sector paraestatal;
sin embargo, en €l inicio de un proceso
de reconversion industrial sevuelven no
solo deseables sino practicamente la Uni-
ca alternativa posible, una vez que el
modelo de gestion tiende a agotarse y
por tanto a inhibir e impacto de las
empresas en un contexto dindmico y
complejo.

Otra fase del necesario replantes
miento de la empresa industria estatal
lo constituye la reestructuracion de sis-
temas productivos y tecnol 6gicos, es de-
cir la reconversion. Solo mediante el
redimensionamiento de unidades pro-
ductivasy la actualizacién tecnoldgica,
se puede subsistir ante la revolucion in-



dustrial del capitalismo contemporaneo
y sus caracteristicas de competitividad.

Sin embargo, a la luz de la politica
de desincorporacion de entidades para-
estatales, ejecutadaen los afios de 1982
a 1988, pareceria desprenderse una es-
trategia de participacién estatal en el
proceso de modernizacion maso menos
clara.

a) Se observa una nitida renuncia,
por parte del Estado, a asumir la
carga de la conduccion del proce-
so de modernizacién. No solo por
el hecho de que no crea nuevas
actividades, sino porque no man-
tiene las existentes aun cuando
algunas de éstas podrian consti-
tuir parte del e medular de una
politica de modernizacién, dadas
sus caracteristicas tecnolégicas y
de "efecto multiplicador" desde
la perspectiva industrial que po-
drian generar en otros sectores
periféricos".

Por lo tanto se asume una estrategia
de complementacion argumentando-
se, més bien, la liberalizacion.

b) La condicién que podria explicar
la adopcién de una estrategia de
este tipo, estariadada por lasitua-
cién de endeudamiento externo y
la astringencia de recursos finan-
cieros del sector publico. Sin em-
bargo, a partir de las experiencias
internacionales observadas, € Es-
tado en cualquier caso, ha apoya-
do e financiamiento del proceso
via fomento crediticio y en politi-
cas de equilibrio del costo social.
Con € hecho de no constituirse en
el pivote de la modernizacion, so-
lo se aligera marginalmetue €l re-

guerimicnto  de
financieros.

recursos

e

~

Uno de los saldos de la politica de
desincorporacién, es la reduccioén
del espacio de maniobra del Esta-

do sobre todo frente a su capaci-
dad deincidencia enlapolitica de
desarrollo industrial del pais, si-
tuacién que se agudiza en un pro-

ceso de modernizacién. Los altos
niveles de dependencia tecnol6gi-
ca en los sectores susceptibles de
modernizacién yen aquellos dein-
tenso dinamismo, no permite cla

rificar hacia donde se debera
orientar el proceso. De hecho no
hay suficiente claridad respecto a

perfil tecnolégico sectorial del

pais, ni respecto aios sectores don-

de se tienen potenciales capaci-

dades de innovacion y liderazgo
tecnol gico.

Esta situacion de indefinicion y fata
de claridad de una estrategia sectorial y
subsectorial frente a la modernizacion,
deja en situacion de ato riesgo y vulne-
rabilidad a la estructura industrial na-
cional, yaque tanto el Estado, mediante
la desincorporacion, como €l sector pri-
vado nacional que preferentemente va
a sectores de hajo riesgo, renuncian al
liderazgo del proceso. Al parecer es €
sector de empresas |ransnacionales €l
que asumne € liderazgo en los sectores
tecnol dgicos de punta, en bienes de con-
sumo duradero y en bienes de capital.
El riesgo de una estrategia de moderni-
zacion basada en la politica de redesplie-
gue industrial de las economias
desarrolladas (maquila) es alto; no debe
olvidarse el hecho de que el dinamismo
tecnol 6gico puede modificar constante-
mente estas tendencias, de tal forma que
un sector que hoy busca abatir €l costo



de mano de obra. en € corto plazo, via
automatizacion. se transforma radical-
mente perdiendo las ventajas en costo
de mano de obra. Ademaés esta opcidn
estratégica no da posibilidades de avan-
zar en ¢ factor clave de la com peti-
tividad mundial en la actualidad: |a tec-
nologia. Es decir. que 105 beneficios del
redespliegue industrial son aparentes.
dado que el pais receptor ni mantiene un
dominio de latecnologia, ni tiene capa-
zidad de mantener las actividades en €
largo plazo.

Un Ultimo aspecto a mencionar en es-
le punto esque. aun cuando la desincor-
nor acl 6n se ha dado en muchos de los
~asos COmo venta de todas o parte delas
acciones, es indudable que se pierda la
capacidad amplia de conduccién. Ade-
mas una de las estrategias previsibles de
algunas de estas actividades en manos
privadas, ya sean nacionales o extran-
jeras. podr4 ser la "cosecha de beneri-
cios' yia desinversion paulatina parasu
posterior venta o liquidacién; sobre to-
do en aquellas actividades que requie-
ren altas inversiones en situacion de ato
riesgo.

Por todo lo mencionado anterior-
mente, el reto de la modernizacién in-
dustrial en México se sugiere complejo
r. incierto. El riesgo que implica la in-
sercién en la dinamica productiva, tec-
nolégica y comercial del capitalismo
internacional sin una estrategia clara, y
sin la participacién del agente que his-
téricamente ha sido el lider en la con-
duccion industrial (el Estado), es airo.
Hasta ahora el Estado indudablemente
ha sdo e promotor del desarrollo en
M éxico, Es el Que ha asumido el costo
delaindustrializacion, el que ha subsi-
diado el periodo de maduracion del
ctor privado nacional, y en ultima ins-
rancia el estratega de la industrializa-
cion; es necesario aceptar este hecho,
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independientemente del éxito o fracaso
de la politica, yaque a partir del proce-
so de desincorporacién de empresas pu-
blicas, nos enfrentamos a un nuevo
escenario.

Pareceria recomendable profundizar
la reflexion acerca de la magnitud,
orientacion y definicion de estrategias,
antes de continuar con laintensificacion
de la desincorporacion de actividades
estatales; pol Uica que desde la perspec-
tivadel desarrollo industrial y la moder-
nizacién, puede arrojar saldos y costos
considerables en e mediano plazo.

El repliegue estatal, caracteristico de
la evolucion reciente del capitalismo
mundial, tiene al parecer un impacto de
alto riesgo en la disminucion de la ca-
pacidad de conduccion del modelo de
desarrollo industrial de cada pais. La
evaluacion hasta ahora ha sido solo de
caréacter ideoldgico, econémico. y finan -
ciero, sin embargo cabria incor porar al
andlisis, siquieraen algin momento, un
argumento ya casi olvidado: la sobera-
nia del modelo de desarrollo de cada
pais.
| Al respecto al aurores proy estric res
alltmalivas. sin embargo se toma como bese: Michals-
ki, “*Claves para el Cambic Estructural y unarecupera-
cion prolongada’ Papeles de Economia Espafola, 15,
Fundacidn Cajas de Ahorro, Espafta (Las nomerctetu-

ras dadas a cada tipo de estrategia son propuestas por
¢l autor pata simplificar su caracterizacion).

2 Para mayor detalle véase "EIl proceso de reconversion
industrial en algunos paises desarrotlados’ . El Mercado
de Valores Ao XLVII, nim. 12,23 de mario de 1987,
NAFINSA, México.

3 véase Huade, Alfredo, "Aspectoscompaearives de las
reconversiones industriales en Francia y Espafa’’, Ma-
pa Econdmico Imernacional, Ném. . crOE, México.

Al respecio existen innumerables estudios que asi lo se-
Palan. rodos cllos surgidos a finales de |a década ue los
setenia. Para shusirar el fendmenc. Véase por ejempio los
trabajos del Stanford Research [nstitue e ce |a firma con-
sultora A .D. lin le, aungue unra sistematizacién y renden-
cias del fendmeno se puede ver: Minian, Isaac,
“Industrias nuevas™, e IDE, 1986.

5 - » " P
© Respecto 2 las tendencias en automatizacion, robdtica
¥y CAD/CAM, véase por ejemple, Chudnovsky, Daniel,



“‘Anrpmatizacitn Yy Trnnsnacienal: el caso de la Indus-
Iriaeebieresde capital’* en Economia de América Lati-
na, nim. 11,CIDE, Méico.

b yéanse los trabajos de Cooper y Maxwell, “Machinery
suppliers anda the uansfer of technologylo Latin Ame-
rica", reporte 1l fa DEA, 1975. Cortez M. "Transjer of
technology in Lann Amerita”, rll D Dissenatiou Ini-
versity of Sussex, 1977, Cooper y HoUman, "Transac-
tion in rechnotogv and implications for develnping
ccuntries', mmec University of Sussex, 1978, Todosellps
tomados de Unger y Saldafia, *‘México, tran sferencia de
tecnojogta y estructuraindustrial”, CIDE 1984 México.

, Véase Machado, Pérez y Delgado. ''La estructura de
laindustria estatal 1970-1985"’, Economia Mexicana 7,
CIDE, México,

8 Ibldern.

9 Viéanse por emplo : Villasreal, René, **Hacia ¢l cam-
bio estructurat en la industria y el comercio exterior'’,
en Mini.n, lssac, op. CN.. Cabrero Ennque, **Modelo
de andlisis estratégice, para la empresa piblica’, gm.
presa Publica, Problemas y Desarrollo. Vol. 1, Nim. I.
e IDE, México, A.D. Little, 'Stratégic et technologie’,
documento presentado en el European Maregement Po.
ron" de Daves en 1981.

10 Unger Y Saldafia, o0o. Cit.
"
Mismas referenciasque en la nota 0.

12 Fuente; Sectores seleccionados con base en dalos pre-
semedos por Machado, P éresy Delgade, op. cit. cates
par. 1983.

3 véase par ejemplo Acle y Vega, " La empresa puibli-
ca desde dentro, desde fuera” Ed. Limusa, 19/1fi, Méxi-
ce. Arangibja y Péres “*l.a polémica en lomo a las
empresas plblicas en Amnérica L.atina' en Economia de
América Latina. nim. 1, México, EME

14 Porter, M. *'Competitive Analysis-Techniques for
analyzing industries |Ind competitors™, Nueva York, Free
Pross, 1980.

'3 para la informacion de entidades en proceso de de-
sincor poracidn se analizé: SEMIP, "Evulucion det uni-
verso de entidades coordinadas por la SEMIP"
Coor dinacion General de Programacion Sectarial, Mé-
xico. Pichardo, Ignacio "El praceso de desincorporacion
de entidades paraesiatales™ Secretaria de la Conlraloria
General de la Federacion, México.

16 Particularmente las desincorporaciones a partir de pre-
cesos de venla y en ciertos casos liquidaciones de empre-
sas en su mayoria. de productos pesqueros. En lo que
se refiere @ sector azicar principalmente las ventas y Ji-
quidaciones de un nUmero considerable de ingenios.

17Cabe aclarar que en este sector Cordernex, la ernpre-
sa de mayor peD. estd oficialmente considerada en de-
smcorporacién como naasrerencia, sin embarge, dado
que Semantiene corno propiedad del sector pahliro (Go-
bicno de Yucatdn) nnse considera como desincorpora:
cién para los lines de este trabajo.

'R En elecirodomésticos la totatidad de empresas estata-
leese SOMeten a procesos de venta; destacan por su mag-
nitud; Aceros Esmaltados, Anos,
Refrigeradores Nacionales y ManufaClurrra Corpontex,
En lo que serefiere a fibras blandas essimilar. aun cuan-
do también se dan procesos deliquidacion. Destacanen
proceso de venia: Hnos Cadena, Avanlram Mexice na,
Grupo Textil Cadena y ofr as.

19 Esto s= tnfiere por €l tipo de empresas sujetas a pro-
cesos de venta! Rassini, Siderurglca Nacional. Tubace-
ro, Tubetfa Nacional. Cabe mencionar que en ene sector
se ha dado unade las desincprporaciones €Emayor mag-
nltud : f undidora Monterrey, en fiquidacibm.

29 g1 weter de vehiculos automoviles fué pracricamente
¢l " pionero” de la palitica de desincorpotacion con la
venta dc Vehiculos Automotores Mexicanas ¥ Renau]

de México, recientemenic se ebandona IRparticipacion
roralmerue medianteel proceso deventa del grupo DINA.

H Destacan las ventas de: Torres Mexicanas, Fsrructu-
ras (le Acere Baflsa Rassini, eun e etras, en redacitn al
sector de productos metdlicos. | n canocenas y partes:
Alsugi, DmaMotores, Sidena, Motores Perkins, Manu.
flidureta Mexicana de Partes de Aulnmdbviles

2 el caso de resinas dectacan 1as ventas de Hules Me-
ncanos Poliestireno v Derivados, |ibras Nacionales de
Acrfiico. entre atras y laliquidacion de ntras. En equipo
de rranspone : Fundicrones de Hierro v Acera, Acceso-
rios Tubulares, Bicicletas Condor  Astilleros de Ensena-
da ademas de algunav liguidaciones. ¥n papet y carton:
Industrial de Arenguigue, Manufaciwras Cas-Ga entre
otras ademds Banidaciones

23 Véase un amalisis detallado eo Cabrern, Fnrigue,
Y Provesos decisarios s estructura de poder en ks empre-
sa publica”’, Empresa I'ublica, 'roblemas y 1Xcsarroblo,
vol. |. num. e 19RA. CTDE, Mévico

2 Al respecte se ha realizado nesiudio que muestea cla
ramente los altos grados de movilidad sohretode Qlios
noveles estarégicos y directiva, Cabrero, j;nrique *'Ef
empresario publico mevicano. Sus perfiles de formacion
y trayectorias profesionales’ en prensa, CIDE, 10111,

25 S¢ hace referencia principalmente a retirn en: acerns
y productos espeaales, actividad méds dindmica del lec-
tor siderurpico; metal mecanicd; maquinas herramizmag;
parie de la [abricacicn de equipe y material de transpor-
le: vel ricsge de unad mavor desincarpnracian ¢n petro.
yuimica hasica,

Estufas y

\O\
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DECRETOS DE DESINCORPORACION
DE ENTIDADES PARAESTATALES
1982-1988

30 de diciembre de )982

Decreto por € que se reforman los
articulas 10., 20., 40., 50., 60., 80.¢
90., y 110., Y derogan los articulos
70. y 100. del Decreto que cred €
Organismo Publico con personali-
dad juridica propia, denominado
Patrimonio Indigena del Valle del
Mezquital.

4 de mayo de 1983

Acuerdo por €l que la Secretaria de
Programacion y Presupuesto dis-
pondra lo conducente a efecto de
gue la empresa de participacion es-
tatal mayoritaria Tracto Sidena,
S.A. procedaasu disolucién y liqui-
dacién.

9 de febrero de 1984

Acuerdo por € que la Secretaria de
Programacion y Presupuesto dis-
pondrd lo conducente a efecto de
gue la Empresa de Participacion Es-

tatal Mayoritaria. Gas Natural de
Guadalgjara, S.A., procedaa su di-
solucion y liquidacién.

13 de junio de 1984

Decreto por el que se autoriza la ex-
tincion del Fideicomiso Cumbres de
Llano Largo, para cuyo efecto el
Banco Nacional de Obrasy Servidos
Publicos, S.A. yNacional Financie-
ra, S.A., con laintervencion que co-
rresponde por parte de las secretarias
de Hacienda y Crédito Publico, de
Programacion y Presupuesto de la
Contraloria General de la Federa-
cion, de Desarrollo Urbano y Eco-
logia y de la Reforma Agraria.
procederan arealizar los actos can-
ducentes.

19 de septiembre de 1984

Acuerdo por €l que seautorizaa or-
ganismo publico descentralizado
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Caminosy Puentes Federales de In-
gresos y Servicios Conexos. con la
intervencion que corresponda a las
secretarias de Programacion y Pre-
supuesto, de la Contraloria General
de la Federacién y de Comunicacio-
nesy Transportes, a proceder a rea-
tizar los actos necesarios, a efecto de
extinguir el fideicomi so 46 Caminos
y Puentes Federales de Ingresos y
Servicios Conexos.

17 de octubre de 1984
Acuerdo por el que autorizalacons-
titucion del Fideicomiso para otor-
gar créditos a los concesionarios del
Servicio Publico de Transporte de
Carga en € Distrito Federal.

18 de marro de 1985
Acuerdo por el que la Secretaria de
Programacion y Presupuesto proce-
derd a realizar los actos necesarios
a efecto de extinguir el Fondo de Ga-
rantiay Fomento a la Pequefiay Me-
diana Mineria.

27 de diciembre de 1985

- Decreto por € que se abroga la Ley
gque crea el Instituto Mexicano de
Comercio Exterior.

6 de diciembre de 1985
Acuerdo por e que se autori za la ex-
tineidn del Fideicomiso Fondo de
Garantia y Descuento para las Socie-
dades Cooperati vas.

20 de mayo de 1986
Acuerdo por el que seautoriza laex-
linclon del Fideicomiso de Prorno-
cion Rural.
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31 de mayo de 1987
Acuerdo por el que se autoriza laex-
tincién del Fideicomi o para el De-
sarrold de la Zona Henequenera.

1l de agosto de 1987

- Decreto por e que se extinguen la
Comision Nacional de Construccion
y los Comités afines que se men-
cionan.

18 de marzo de 1988
Resolucién para proceder a la dtse-
ludény liquidacién de Vitrium. S.A.
de C.V.

6 de mayo de 1988
Decreto por el que se autoriza a la
Secretaria de Programaci 6n y Presu-
puesto arealizar losactos conducen-
tes aefecto de proceder alaextincién
del Fideicomiso del Legado de Da-
vid Alfaro Siqueiros.

11 dejulio de 1988
Resolucion para proceder a la dlsu-
lucién y liquidacién de Nitrocelulo-
sas Industriales de México, S.A. de
C.V.

22 de abril de 1988
Resolucién para proceder aladiso-
lucién, liquidacion y rusion de las
entidades paraest atales que se indi-
can: Equipos y Servicios de Trans-
porte. S.A. Minerales Tratados,
S.A. Jardines de Santa Clara. S.A.



Urbanizadora Tlal-Mex, S.A. Urba-
nizadora del Bgjio, S.A. Urbaniza-
dorade Poza Rica. S.A. Fracciona-
mientos veracruz, S.A. Inmobiliaria
Lomas de Queréraro, S.A.

Fusién de:

Fraccionamiento Mexicali, S.A. con
Incobusa, S.A. de C.V.

13 de febrero de 1985

Resolucion para proceder a la di-
solucioén, liquidaciéon extincion y
transferencia de las entidades paraes-
tatales que se indican:

Inmobiliaria Mexicana del Pacifico,
SA.

Inmobiliaria Tuzandepetl, S.A. de
C.V.

Ingenio 14 de septiembre, S.A. de
C.V.

Ingenio de Edzna, S.A.

Ingenio de Mexicali, S.A.

Ingenio José Marti, S.A.

Ingenio Miguel Hidalgo, S.A. de
C.V.

Traksomex, S.A. de C. V.
Grandes Motores Diesel, S.A. de
C.V.

Mexicana de Motores. SA.
Productorade Engranes y Reducto-
res, S.A. de C.V.

Fosforitas Mexicanas, S.A. deC.V.
Procesos Petroqufrnicos, S.A. de
C.V.

Distribuidora Comercial de Telas,
SA.

Ceramicay Ladrillos, S.A.
Triplay de Atenquique, S.A. deC.V.
Ayotla Textil, S.A.

Operadora Textil, S.A. de C.V.
Maquinaria, Maniobrasy Servicios
Conexos, S.A.

Nocarnex, S.A.

Astilleros Unidos del Pacifico, S.A.
Tracto Sidena, SA.

Sdles de Tancachimapa, SA. de
C.V.

Agricola de Agua Buena, SA.
Operadora Nacional de Ingresos,
S.A.

Gasolinera del Basas, S.A.
Materiales para Edificaciones del
Balsas, S.A. de C.V.
Panificadora Las Truchas, S.A. de
C.V.

Promotora Inmobiliaria del Balsas,
S.A. de C.V.

Torilladoradel Balsas, S.A. deC.V.
Marmoles del Valle del Mezquital,
S.A. de C.V.

Cordemex. S.A. de C.V.

6 de marzo de 1985

Resolucién para proceder a la diso-
lucion, liquidaciény extincion de las
entidades paraestatales que se Indi-
can, alcanzados los propdsitos para
los cuales fueron creadas:

Central Mexicana de Bienesy Rai-
ces Especializados, S.A. de C.V.
Corporacion Nacional Cinematogréa-
fica de Trabajadores y Estado Uno,
S.A. de C.V.

Aserradero Pépalo. SA.
Silvicolade las Chimalapas, S.A. de
R.L.

Extincion de:

Compaiiia Industrial de Ayotla,
SA.

Promotora Cinematografica Mexi-
cana, S.A.

28 de marzo de 1988

Dlsoluclén y liquidacién de las em-
presas

Azufrera Limonta, S.A. de C. V. Y
Minerales Mexicanos Mayaqui, S.A.
de C.V.

24 de marzo de 1986

Resolucion para prodccer a ladiso-
lucién, liquidacion y extincion, fu-
sion y transferencia de las entidades
paraestataJes que se indican:
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Inmuebles Cuauhtémoc, S.A.
Fideicomiso para e Otorgamiento
de un Crédito ala Comision Nacio-
nal Coordinadora de Puertos.
Fideicomiso para adquirir la Carte-
ra a favor de Financiera General,
SA. y

derivada del Fraccionamiento €
Palomar.

Fideicomiso Ciudad Turistica €
Palomar.

Fideicomiso para Ventao Arrenda-
miento de Maquinaria o Equipo
Auxiliar y de Oficinay

Aparatos e I nstrumentos Cientificos.
Fideicomiso del Legado de Eduardo
Omarini.

Fideicomiso para la Rehabilitacion
de

Agricultores de la Comarca La
gunera.

Fideicomiso para el Otorgamiento
de Créditos a Ayuntamiento de Me-
xicali.

Autosomex, S.A. de C.V.

Biénes Industriales Sornex, SA. de
C.V.

Mexaro, S.A. de C.V.

Dravo de México, S.A. de C.V.
Serviciosy suministros Siderargicos,
SA.

Bagazo Industrializado, S.A.
Productos Domésticos, SA. deC.V.
Alcoholera de Puruaran, S.A.
Alcoholes La Concha, SA.
Almacenes Gataza Campos, S.A.
Fibras Nacionales de Nylon, SA. de
C.V.

Fibras Nacionales de Poliester, S.A.
de C.V.

Solventes de Tehuantepec, SA. de
C.v.

Fibras Nacionales Textiles, S.A. de
C.V.

Minera Corzo, S.A.

Compafiia Metal Urgica de Atotonil-
co El Chico, SA.

Compariia Minera Santa Rosalia,
SA.

Procesos y Especiliadades siderurgi-
cas, SA.

Exmex, S.A. de C.V.
Exportadora e Importadora de Mi-
nerales, S.A. de C.V. (EXIMIN)
Fideicomiso para Caminos y Puen-
tes Federales de Ingresosy Servicios
COoNexos.

Servicios y Mantenimiento, S.A.
Fideicomiso Conjunto Habitacional
Lomas de Valle Verde en Ensenada,
B.C.

Fideicomiso Conjunto Habitacional
el Sahuaro, Son.

Centro Internacional de Fisicay Ma-
tematicas Orientadas, A.C.

Fondo de Cultura Internacional,
SA. de CV.

Fusionar:

Inmobiliaria Guadalupe, S.A. con
Minerales Monclova, S.A.
Inmobiliaria Sicartsa, S.A. con
Sidertrgica Lézaro Cérdenas-Las
Truchas, S.A.

Almacenesy Servicios, SA. deC.V.
con

Inmuebles Unpasa, SA. deC.V.y
Azlcar, SA. de C.V.

Compaiiia Minera Norex, S.A. con
Minas de California, S.A.
Fomento Fabril, SA. con
Propiedades Urbanas Monterrey,
SA.

Inmobiliaria Daride, S.A. con
Acero Centro de Servicio, S.A.
Refractarios H.W. Flir de México,
SA. con

Industrias Flir, SA. y

Servicios Atensa, S.A. con
Compafiia Industrial de Atenquique,
SA.

Extinguir:

Fideicomiso para€l Ingenio Emilia-
no Zapata.

Fideicomiso para la Suscripcién de
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Acciones Serie ««A" de Siderurgica
Lazaro Cérdenas

Las Truchas, S.A.

Fideicomiso para la adquisicion de
Acciones Serie "C'." de Siderurgica
Lézaro Cérdenas

Las Truchas, S.A.

Fideicomiso para la Suscripciéon y
Pago de Acciones Serie " C" de Si-
derargica Lazaro Cardenas

Las Truchas, S.A.

Fideicomiso parael Fomento voca-
ciona delaCarrerade Ingeniero en
Minas.

Fideicomiso parala Construccion de
la Villa Olimpica.

Fideicomiso Conjunto Habitacional
CTM Atzacoalco.

Fideicomiso parala Realizaciéon de
laPelicula® Don Quijote Cabalgade
Nuevo".

Fideicomiso para la Segunda Rese-
fia Mundial de los Festivales Cine-
matograficos.

Fideicomiso para la adquisicion y
enajenacion de la Pelicula "Furia
Roja".

Minerales no Metdlicos de Guerrero.
Colegio del Bajio, A.C.

Centro de Investigaciones de Quin-
ta Roo, A.C.

Centro de Investigaciones y Asisten-
cia Tecnol6gica del Estado de Oaxa-
ca, A.e.

Proquivemex Division Agroindus-
trial, S.A. de C. V.

Impulsora Minera.

Industrial de Baja California, S.A.

de diciembre de 1986

Resolucién para proceder a la di-
solucién, liquidaciéon y fusion de
las entidades paraestatales que se
indican:

Compaiiia Carbonera La Sauceda,
SA.

Compafiia Minera la Union, S.A.

Quimisomex, SA. de CV.
Compaiiia Arrendadora de Equipo,
S.A.

Industrial Cafiera, S.A.

Ingenio Nueva Zelandia, S.A.
Ingenio Estipac, S.A.

Servicios Agricolas Cafieros, S.A.
Fletes Mar, S.A. de C.V.

Fletes Marsa, S.A.

Promotora Industrial de Balsas,
S.A. de C.V.

Celulosa del Pacifico, SA.
Clcmex Ingenieria, SA.

Proyecta Ingenieria y Construccio-
nes, S.A. de e.V.

Inmobiliaria Petroquimica, SA. de
C.V.

Sociedad de Desarrollo Minero e In-
dustrial, S.A. de C.V.

Sociedad de Exploracion, Desarro-
lloy

Explotacion Minera Mexicana, S.A.
Fusion:

Fundidoraterma. S.A.dee.V.con
Siderlrgica Nacional, S.A.
Inmobiliaria Tochcl, SA. de e.V.
con

Fertilizantes Mexicanos, S.A. de
C.V.

Azufres Nacionales Mexicanos, S.A.
con

Arufrera Panamericana, S.A.

23 de marzo de 1988
Ilisolncién y Ilquidacién de:
Compafiia Carbonera La Sauceda,
SA.
Fusion de:
Inmobiliaria Sicartsa, S.A. con
Siderirgica Lazaro Cardenas Las
Truchas, S.A.
Disolucién y liquidacion:
Compariia Mexicana Pacifico de Fie-
rro, S.A.
Compafiia Minera Central, S.A.
Edificaciones Monterrey, S.A.
Industrias Fir, S.A.
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S¢ autoriza, en lostérminos propues-
tos por la Secretaria de Energia, Mi-
nase Industria Paraestatal a realizar
los actos conducentes para suspen-
der los procesos de disolucion, llqul-
dacién y fusién de las entidades a
que se refiere el parrafo cuarto de
consideraciones de esta Resolucion.
En consecuencia, quedan sin erecto
en 10 relativo a las empresas
Refractorios H.W. Flir de México,
SA;

Inmobiliaria Stcartsa, S.A. y
Compaiiia Carbonera La Sauceda,
SA.,

Las Resoluciones de esta Secretaria
publicadas en el Diario Oficia dela
Federacion losdias 24de marzo y 26
de diciembre de 1986, prevaleciendo
por lo demas, en sustérminos, losci-
tados ordenamientos.

9 de mayo de 1988
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Resolucién para proceder a la fu-
sion, disolucion, liquidacion yextin-
cion de las entidades paraestatales
gue se indican:

Fruticola Mercantil, S.A.
Proveedora Conafrut, S.A.
Impulsora la Forestal S. de R.L. de
I.P. y C.V.

Productos Industrializados de Café,
S.A.

Promotora Industrial de Café, S.A.
de C.V.

Sales de Zacatecas, S.A.
Fideicomiso Campafia Nacional
Contra la Garrapata.

Fideicomiso para la Capacitacién
Forestal Campesina.

Fondo para el Fomento dela Gana-
deria de Exportacion.

Aceitera de Guerrero, S.A. deC.V.
Adoquines, S.A.

Agroplésticos de Tlaxcala, SA.
Impulsora Ganadera de Michoacén,
SA. de C.V.

Insecticidas y Fertilizantes Ejidales

Mexicanos, S. de R.L.

Maderas Moldeadas de Durango,
SA.

México Artesanal, SA.

Nacional de Servicios Agropecua-
rios, S.A. de C.V.

Productos Léateos Ejidaes de San
Luis Potosi, S. de R.L.
Promotora Ejidal, S.A.
Fideicomiso para el Aprovechamien-
to de Maderas Utilizables en Uxpa-
napa, Ver.

Decreto por el que se autoriza a la
Secretariade Agriculturay Recursos
Hidréaulicos, en su caréacter de De-
pendencia Coordinadora de Sector
paraextinguir, disolver y liquidar las
unidades administrativas y entidades
paraestatales que se sefialan:
Comisién del Rio Fuerte.
Comisién del Rio Grijalva,
Liquidacion de:

Promotora Agroindustrial del Hene-
quén, SA. de C.V.

Extincion de:

Fideicomiso de las Frutas Citricas y
Tropicales.

Fideicomiso Fondo Candelillero.
Fideicomiso para e Otorgamiento
de Becas a

Campesinos Candelilleros.

16 de junio de 1988

Resolucién para proceder a la di-
solucién, liquidacién, fusion y trans-
ferencia de las entidades paraestata-
les que se indican:

Distribuidorade Materiales del Bal-
sas, S.A.

Lavanderia del Basas, S.A.
Minerales Submarinos Mexicanos,
SA.

Fusion de:

Ella, SA. con

Silvicola Magdalena, S. de R.L. con
Fébrica de Papel Tuxtepec. S.A.
Inmobiliaria Aztlan, SA. de C.V.



con Compafiia de Teléfonos y
Bienes Rafees, S.A. de C.V.

Que |a empresa Inmobiliaria Mexi-
cana Industrial, SA. de C.V., no
entre en proceso de disolucion vy li-
quidacion. sino que se proceda a la
enajenacion de la participacién esta-
tal que se tenga suscrita por el Go-
bierno Federal o aguna entidad
paraestatal en dicha empresa.

Por la Secretaria de Energta, Minas
e Industria Paraestatal :

Que 110 sea enajenada la participa-
cion estatal en la empresa Industrial
Textil Bellavista, S.A ., sino que se
proceda a transferir los derechos y
obligaciones que al Gobierno Fede-
ral o alguna entidad paraestatal co-
rrespondan en dicha sociedad en
favor del Gobierno del Estado de
Nayarit .

Que no sea enajenada la participa-
cion estatal en lasempresas AM SA -
Fabrica Nacional de Maguinas He-
rramienta, S.A. de C.V. Y Cornpa-
fila Constructora y Frarcionadcra.
S.A., sino que se proceda a su diso-
luciény liquidacion. Que las empre-
sas FletesMar, S.A. YFletesMarsa,
S.A.* no entren en proceso de dlso-
lucién de la participacion y liqui-
dacién, sino que se procedaa la ene-
jenacion de la participacion estatal
gue se tenga suscrita por el Gobier-
no Federal o alguna enti dad par ees-
tata, en dichas sociedades.

Que las empresas Inmobili ari a Ha-
ribe, S A. e InmObiliaria Guadalu-
pe, S.A., no sesn fusionadas con
Acero Centro deServicie, S.AA .y Mi-
neralesMonclova, S.A.. respectiva-
mente, sino que se proceda a su
disol ucion y liquidacion.

En consecuencia, quedan sin efectos
en lo relativo a las empresas Inmo-
biliaria Dende, S.A., Inmobiliaria
Guadalupc, S.A .. Fletes Mar. S.A..

Fletes MarSA, S.A. e Inmobiliaria
Mexicana Industrial, S.A.deC.V .,
las Resoluciones de esta Secretaria
publicadasen el Diario Oficial dela
Federacion el 24 de marzo y 26 de
diciembre de 1986 y 3 de marzo
de 1988 asi como en los casos de
Compariia Constructora y Fraccio-
nadora, S.A., Industrial Textil, Be-
llavista, S.A. y AIIMSA Fabrica
Naciona de Méaquinas Herr amienta,
S.A.deC.V e las Resoluciones de es-
ta misma Secretaria contenidas en
los oficios nos. 3.2122. 1.4868 y
1.5704 de fechas 18 de di ciembre de
1985 y 21 de octubre y 9 de diciem-
bre de 1986. prevaleciendo por lo de-
mas, en sus términos, los citados
ordenamientos: Indudlri a Textil Be-
llaviga. S.A. se formalizara median-
te €l acuerdo de Coordinacién que
al efecto celebran los Gobiernos Fe-
derales y del Estado de Nayarit, en
el marco del Convenio Unico de De-
sarrollo.

20 de julio 1988

Resolucioén para proceder alafusién
de las entidades paraestatalesqueen
la misma se indican de:
Manganeso, S.A. y
Ferroalcaciouesde M éxico, S.A . con
Fomento Industria Sornex, S.A. de
C.V.

fomento Industria Somcex, S.A . de
c.v., dejara de tener € carécter de
accionista en las empresas que a con -
tinuacion se relacionan:
Inmobiliaria Nikko Somex. S.A. de
C.V.

Indctel, SAA. deC.V.

industria Electrénica de Export a-
cion, S.A. de C.V.

Somex Integracion de Sistemas, S.A .
de C.V.

Sintex Electronica. S.A. de C.V.
Sidetec Electr 6nica, S.A. de C. V.
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Polimar, S.A. de C.V.

Repscl Mexicana, S.A. de C.V.
Promotora Industrial Fimex, S.A. de
CV.

La enajenacién de:

Inmobiliaria Mexicana Industrial.
SA. de C.V.

Inmobiliaria Tuzandepétl, S.A. de
C.V. .

Sosa Texcoco, S.A.

Tereftalafos Mexicanos, S.A.
Productos Dom ésticos, Somex. S.A.
de C.V.

Traksomex , SA.de C.V.
Desarrollo Dirigido Somex, S.A. de
C.V.

Mexaro, S.A. de C.V.
Manufacturerade Cigliefiales de M &
xico, S.A.

Incobusa, S.A. de C.V.
Fraccionamientos Veracruz, S.A.
Urbanizadora Tlalmex, S.A.
Fraccionamiento Mexicali, S.A.
Fraccionadora de Tijuana, S.A.
Urbanizadora de Celaya, S.A.
Urbanizadora Los Paraisos, S.A.
Urbanizadora de Herrnosillo, S.A.
Constructora la Hacienda. S.A.
Jardines de Santa Clara, S.A.
Urbanizadora de Tapachula, S.A.
Inmobiliaria Lomas de Querétaro.
S.A.

Urbanizadora Manzanares, S.A.
Loma Sol. SA.

Fraccionamientos Independencia,
SA.

Urbani zadora del Bajio, SA.
Urbanizadora Potcstna, S.A.
Urbanizadora de Tux pan, S.A.
Urbanizadora Poza Rica, SA.
Jardines del Pedregal de San Angel,
S.A.

Urbanizadora de Tijuana, S.A.
Administradora de Fraccionamiento
e Inmuebles, S.A. de C.V.
Inmobiliaria Hotelera, S.A.
Laenajenacidn a titulo gratuito de:

Fomento Industrial Somex, S.A. de
C.V.

Almaeenadora Sornex, S.A.

La fusién participacion estatal ma-
yoritaria de:

Manganeso, S.A. con
Ferroalcaciones de México, S.A.
subsigtiendo esta Ultima como fu-
sicnante.

La fusion de la empresa de partjci-
pacion estatal mayoritaria de:
Fomento Industrial Somex, S.A. de
C.V.

con lasociedad deinversién de capi-
tal acdonarioMex-Plis, S.A.deC.V.
subsistiendo esta Ultima como fu-
sionante.

La enajenacion de:

Ranco Mexicano Somex, S.N.C.
Fomento Industrial Somex, S.A.
Almacenadora Somex, S.A.

22 de mayo de 1987

Resolucion para proceder a la diso-
lucién liquidacion extinciony fusion
de las entidades paraest atales que se
indican.

Extincién de:

Fideicomiso par a Inmuebles Cuauh-
témoc, S.A.

fideicomiso para la Compafiia del
Angel, S.A. Fideicomiso Comisién
Promotora CONASUr O para el me-
joramiento Social.

Fideicomiso Centros CONASUPO
de Capacitacién

Fideicomiso Conjunto Habi tad onal
" Héroes de Chapultepec™" .
Fideicomiso para la adquisicién de
terrenosganados a Rio Santa Cata-
rina en Monterrey, N.L.
Fideicomiso Conjunto Habitad onal
Francisco Naranjo en Monterrey,
N.L.

Fideicomiso Tradativo de Dominio
sobre los Terrenos que Integran el
Ex-Ejido Zacatecas en Mexicali,
a.e.
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Fideicomiso Unidad Habitacional IS
de julio en Fresnillo, Zacatecas,
Fideicomiso de Crédito y Adminis-
tracion Especializada en vivienda
Campesina.

Fusion de la empresa Teléfonos del
Noroeste, S.A. de C. V.

con Teléfonos de México, S.A.
Revocacidn de dcsincorporaciones.
Fincas Coahuila.

Se revoca la fusion de las empresas
Compaiia Minera de Atctcnilco El
Chico, S.A. y la Compafiia Minera
La Unidn, con la Compafiia Minera
de Real del Monte y Pachuca, S.A.
Se revoca lafusion de Servicios Aten-
sa, S.A. con la Compafiia Industrial
de Atenquique, S.A., y se procede a
laventa de la participacion estatal en
la empresa mencionada.

Se revocaen e sector Turismo la di-
solucioén y liquidacién de Inmobilia-
ria Hotelera, S.A. y se procede a la
venta de la participacion estatal en
dicha empresa.

Serevoca laveniade Trigo Industria-
lizado CONASUPO (TRICONSA) y
se procede a su liquidadon en € sec-
tor comercio y Fomento Industrial.
Por lo tanto quedan sin efecto las
resoluciones que afectan a las men-
cionadas empresas publicadas en €l
Diario Oficial de la Federacion €
24 de marzo de 1989 y 26 de diciem-
bre de 1986, 28 de enero y J de fe-
brero de 1987.

de enero de 1988

LIquidaclén de:

Compafiia Cuprifera La Verde.
Desarrollo Dirigido Somex.
Urbanizadora Potosi na
Urbanizadora de Irapuato.
Urbanizadora San Marcos.
Ingenieria Proyectos y Disefio.
Ingenio Oacalco.

Inmobiliaria Administradora Bal-
buena, S.A.

Reconcentraciones Telefoénicas.
Fraccionadora Ojo Caliente.
Hogares de Guadalajara, S.A.
Fraccionadora y Constructora de
Tepic, S.A.

Urbanizadora de Tuxpan, S.A.
Compafiia y Urbanizadora de la
Ciudad, 8.A. de C.V.
Administracién Inmobiliaria Valle
de Aragén Sur, S.A.

Se revoca por parte de la Secretaria
de Energia, Minas e Industria Pa
raestatal la transferencia de ia em-
presa Marmoles del Valle de
Mezquital, S.A. de C.V., a Gobier-
no del Estado de Hidalgo y se pro-
cede a su venta.

Serevoca por parte de la Secretaria
de Energia, Minas e Industria Pa
raestatalla fusion de Azufres Nacio-
nales con Azufrera Panamericana v
se procede a su disolucidn y liqui-
dacién.

Se revoca por parte de la Secretaria
de Energia, Minas e Industria Pa
raestatal ladisolucion y liquidacién
de laempresa Inmobiliaria Petroqut-
mica y se proccde a su fusion con
Fertilizantes Mexicanos, SA. (FER-
TIMEX). En consecuencia quedan
sin efecto las resoluciones relativas
alasempresas mencionadas publica-
das en € Diario (}Micial de la Fecdc-
racion les dias 13 de febrero de 1985
v 26 de diciembre de 1986.
Transferencia de; Impulsora Mine-
ra de Angangueo, S.A. a Estado de
Guanajuato (Sector Energia Mina"
e Industria Paraestatal). Miconsa
Arlacomulco, S.A. a Estado de Mé
xico (Sector Comercio y Fomento
Industrial).

9 de mayo de 1985

Resolucion para proceder a lafusion
liquidacién y extincién de las entida-
des paraestatalcs que se indican.
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Liquidacién de:

Fruticola Mercantil. SA.
Proveedora CONAFRUT, SA.
Impulsora La Forestal, S. de R.L.
Productos I ndustrializados de Café.
SA. de C.V.

Promotora Industrial del Café. SA.
de C.v.

Sales de Zacatecas, SA.
Adoquines. SA.

Agroplésticos de Tlaxcala, SA.

Impul sora Ganadera de Michoacan.
SA.

Insecticidas y Fertilizantes Ejidales
Mexicanos. S. de R.L.

Maderas Moldeadas de Durangc,
SA.

México Artesanal, SA.

Nacional de Servicios Agropecua
rios, SA. decC.V.

Productos Lécteos Ejldales de San
Luis Potosi, S. de R.L.
Promotora Ejidal, S.A.

Cales del Estado de Chiapas, S. de
R.L.

Extincién de:

Fideicomiso Campafia Nacional
Contra la Garrapata.

Fideicomiso para la Capacitacion
Forestal Campesina.

Fondo para el Fomento de la Gana-
derta de Exportacion
Fideicomisopara € Aprovechamien-
to de Maderas Utilizables en Uxpa-
napa, Veracruz.

Fusién de:

Aceitera de Guerrero, S.A. con Im-
pulsora Guerrerense del Cocotero. S.
de R.L. (de cuya fusion resultd la

empresa Impulsora Guerrerense de
las Oleaginosas, SA. de C.V.).

9 de mayo de 1985

Decreto que autoriza a la Secretaria
de Agriculturay Recursos Hidrauli-
cos en su caracter de Dependencia
Coordinadora de Sector paraextin-
guir disolver y liquidar alas entida-
des paraestatales que se sefialan.
Extincion de:

Comisién del Rio Fuerte.
Comision del Rio Grijalva
Liquidacion de:

Promotora Agroindustrial del He-
nequén.

Extincion de:

Fideicomiso de las Frutas Citricas y
Tropicales.

Fideicomiso Fondo Candelillero.
Fideicomiso para el Otorgamiento
de Becas a Campesinos Candeli-
Ilecos.

13 de julio de 1983

Decreto mediante el cual sefijan las
bases para la Reestructuracién Or-
ganica Administrativa de la Indus-
tria Azucarera.

17 de octubre de 1983

Acuerdo por el que secrea laComi-
sion Nacional de Alimentacion co-
mo un érgano de coordinacion y
definicién de politicas, estrategias y
acciones en materia de alimentacion
y nutricion.



ADMINIS8TRACION y POLITICA
EN LA HISTORIA DE MEXICO

MARIO CAMACHO SALAS

A lo largo de su historia México ha
sufrido los embates continuos de crisis
econémicas, politicas y sociales que de
unau otraforma han afectado la préc-
tica y aun las estructuras mismas de la
administracion publica nacional. Esto
indicaque no se ha logrado una perma-
nencia total del esquema administrati-
vo en el andlisis de esas realidades, como
para ajustar las estructuras establecidas
alas nuevas condiciones del pais. En es-
te sentido se percibe, segln el autor de
Administraciény Palitica en la Historia e
México. que "laadministracion es con-
secuenciay reflejo de los cambios poli-
ticos. y que sirve de base para consolidar
los proyectos de cada régimen".

Estructurado en nueve capitulos que
abarcan desde el descubrimiento de
América ("Del centralismo primitivo a
ilustrado en la colonia"), hasta lo que

el autor denomina "L a Administracion
de la Crisis y ei Temblor en la Renova-
cién y la Recuperacion” (1988). el libro
trata fundamental mente de las transfor-
maciones globales que el aparato guber-
namental ha experimentado como
resultado de los diversos regimenes, y de
las condiciones materiales y politicas que
han formado su marco de referencia.

En el andlisis historico que el autor
realiza en su obra destacan dos caracte-
risticas bésicas del sistema. Por un la-
do, e hecho bien comprobado de que
éste ha tenido, y tiene, la suficiente lle-
xibilidad y capacidad de adaptacion ante
las crisis coyunturales y la agudizacién
de los problemas econémicosy sociales
que han presionado d pais; y que los
diferentes gobiernos. a través de meca-
nismos e instrumentos que el propio sis-
tema propicia, han resuelto. hasta hoy.
de manera més o menos eficaz.

Por otra parte, resalta el que la ad-
ministracién publica nacional, con
numerosos cambios y modificaciones
institucionales en todas las épocas, ha
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descansado en gran medida en la casi
rectoriade las Secretarias encargadas de
la recaudacion, la presupuestacion y la
ejecucion del gasto publico, adecir, las
actuales Secretarias de Hacienday Cré-
dito Publico y de Programacion y Pre-
supuesto, respectivamente.

A lolargo del trabajo se puede obser-
var la preocupacién del autor por aso-
ciar los acontecimientos histérico-
polfticos de nuestro pais, con las modi -
ficaciones que la administracion puabli-
ca ha sufrido, precisamente como
reflejo mas o menosdirecto de aguellos
sucesos. Asi, por ejemplo, se sefiala a
descubrimiento de América como e mo-
tivo paradisefiar el aparato administra-
tivo y la organizacion territorial de
ultramar por parte de la coronaespano-
la, misma que después de una centrali -
zacidn obligada del poder (primero por
los stibditos en que se delegaban ampll-
sima¢ facultades a fin de que empren-
dieran por su cuenta y riesgo las
empresas de conquista, y luego en ma-
nos de losvirreyes, adelantados y gober -
nantes) terminaria por reformar la
administracion para recuperar €l poder
otorgado a los conquistadores que les
llevd, incluso, a cuestionar la legitimi -
dad de la autoridad real. Aqui el autor
asoci a tam bién, con los hechos histéri-
cos, la propagacion de las ideas de la
ilustracion y los principios del liberalis-
mo econdmico Queposteriormente con-
ducirian a la Independencia.

En el periodo inmediato y hasta la
eleccion del primer presidente y la pro-
mulgacion de la Constitucion de 1824,
esdificil hablar propiamente de una or-
ganizacion administrati va publica bien
definida. Se trata, en efecto, de un ca-
pitul o histérico de "mucha politica y
pocaadministracion” , en virtud de que
es una etapa eminentemente de ttansi -

ciony de defini cion centralista - fede-
ralista de la republica cuyos actores
principales, durante practicamente todo
el periodo, y agrupados en facciones an-
tagénicas, fueronincapaces de trabajar
por una meta comun, sacrificando en to-
do momento los intereses nacional es en
pro desus intereses particulares. Asi, en-
tre 1824 y 1835 hubo diez presidentes,
treinta y nueve ministros de Relaciones
Exteriores, treintay cuatro de Justicia,
cuarenta y ocho de Guerra y treinta y
siete de Hacienda...

El periodo de Juérez, la Constitucion
de 1857y €l ascenso de Porfirio Diaz al
poder, son los elementos mas significa-
tivos del siguiente periodo estudiado en
la obra de Flores Caballero. Epoca de
jovenes gobernantes que, con la nueva
Constitucién, sentarian las bases para
un nuevo impulso en la historia admi-
nistrativade M éico. Consagrados en €l
documento "L a Libertad y los Derechos
del Hombre" , el Poder Legisativo ad-
quiria una posicion teorica superior a
Ejecutivo.

Durante esta época se sentaron, con
Juérez, las bases del México contempo-
réneo . Por primeravez en muchos afios
un gobierno consolidaba su autoridad
moral y disefiaba los fund amentos de la
admini stracion publica, vélidos para los
gobiernos subsecuentes. Esto era espe-
cialmente notorio en las politicas de
colonizacion, recursos hidréulicos, co-
mercio, hacienda, educacion, equili-
brio de poderes y, sobre todo en el
convencimiento de que € orden consti-
tucional seria el Unico medio legal paci-
fico de formar una Nacién fuerte y
moderna.

De 1876a 1910¢€ libro se centra fun-
damentalmente en € porfiriato. Perio-
do de paz forzosa, de orden y progreso
material para el pais, pero también de
un gran estrechamiento de las libertades
politicas y de una gran inequidad en la



reparticion de los beneficios, esta parte
de la historia de México concluiria con
el estallido de laRevolucién. El autor di-
vide el periodo en dos etapas, laque va
de 1877 a 1880y que se caracteriza por
¢l ascenso a poder de Diaz y por € so-
metimiento de los grupos disidentes al
grupo liberal. La segunda, 1884-1910,
que afianza la supremacia del presiden-
tey su tesis de mucha administracion y
poca politica. En la primera, ademds de
los constantes alzamientos y de los fre-
cuentes problemas con su gabinete, se
tenia que agregar la falta de reconoci-
miento a su gobierno por parte de los
Estados Unidos. Con todo, se logr6 im-
pulsar la construccién de vias férreas y
se inicio la reorganizacion del ejército
y la hacienda publica, fortaleciendo la
autoridad del Estado. Una vez lograda
la pacificacion del pais y consolidado el
poder personal de Dtaz, en la segunda
etapa, sereformarialahacienda casi por
completo y sediversificarian las relacio-
nes internacionales, aumentando la
inversion externa, que aportaba los ca-
pitales necesarios para el desarrollo del
pais, principalmente en las areas de co-
municaciones y transportes, mineriay
agricultura de exportacion. No obstan-
telo anterior el ingreso y sus beneficios,
concentrados en unos cuantos, termina-
ria por acrecentar lastensiones sociales.
El reflejo polftico de estas tensiones ini-
ciarfa, por la via violenta, una nueva
etapa.

De 1911 Y hasta fines del maximato.
Flores Caballero sintetiza las transfor-
maciones de la administracion puablica
en un contexto de guerra, con la conse-
cuente inestabilidad de las instituciones.
Se analiza, asmismo, € esquema pol;-
tico emanado de la Constitucién de
t917, por el cual seratificariala estruc-
turadel Estado como Repulblica Repre-

sentativa y Federal. Desde el punto de
vista estrictamente administrativo lo
més importante seria laexpedicion de la
Ley de Secretarias de Estado. Destacan
la creacién de departamentos adminis-
trativos paraasuntos de caracter econé-
mico y €l establecimiento de un sistema
bancario Unico.

Entre 1928y 1958 se pasaria defini-
tivamente "de la condicion histérica de
un pais de hombres ala de instituciones
y leyes". Aqui, resaltarian la creacion
del PNR y su ulterior transformacion en
PRM-PRI; se continuaria la organiza-
cion de la bancay la reorganizacion de
las Secretarias de Estado, acentuando-
se cada vez més la intervencion estatal
por lavia de los planes sexenades y de
la creacion de instituciones tan impor-
tantes como elIMSS 'y Pemex, y por la
expedicion de la Ley para el Control de
los Organismos Descentralizados y Ern-
presas de Participacion Estatal. Estam-
bién €l periodo de lacrisiseconémica de
laposguerra. La modernizacion del pais
se fundamentaba en un principio de ca-
récter permanente en casi todas las éreas
y, especialmente, en las que se referian
al desarrollo industrial. Sin embargo, en
el centro de todo, notaba el fracaso en
ladistribucion del ingreso, lo que con-
dujo a serios problemas expresados me-
diante los conflictos sindicales de los
electricistas, cinematograflstas, ferroca
rrileros y del magisterio.

La siguiente etapa es la época de la
consolidacion de la economia mixta Y
del desarrollo estabilizador. Sobresale,
como resultado deta Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado, €l Ilamado
triangulo de la eficiencia y, para camar
la agitacion social, € aumento en €l
reparto de latierra. El intento por mo-
dernizar la administracion se revela
mediante lacreacion de laComision de
Administracion Publica, origen delare-
forma administrativa. y de numerosos
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6rganos de apoyo alamisma. Acompa-
flarian ala reforma mencionada, en los
afos posteriores, otra de caracter poli-
tico (J977) y una fiscal . Se destacan
pues, los objetivos y estrategias. rneca-
nismos € instrumentos CON los que los
mds recientes gobiernos. ya en el con-
texto del inicio de una nueva crisis eco-
némica, pretendieron enfrentar las
dificultades del fin de la era de estabili-
dad y crecimiento y de la creciente falta
de legitimidad de los regimenes en curso.

Finalmente, en un marco de bajapro-
ductividad, hiperinflacion, desempleo,
déficit publico, deuda y devaluacion,
iniciarfa su gobierno Miguel dela Ma
drid, Se trata bas camente de un sexe-
nio de contencién y aplazamiento del
conflicto a través de ref ormas al siste-
ma financiero y bancario, del sector pa-
raestatal y del nivel municipa del
gobierno.
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La obra puede ser un auxiliar impor-
(ante si lo que se busca esla perspectiva
histérica de la administracion publica
mexicana desde sus principios. Carece,
sin embargo, de 1a adecuada asociacion
de hechos y conflictos pcllticos induda
bies en su relaciéon con las medid as de
gobierno asumidas especi almente desde
1958 a la fecha. Contiene asimismo al-
gunas imprecisiones en la duracion de
los sexenios (no hubo ningln régimen
1970-1975) y, sobre roda, prescinde del
rigor metodol dgico de lascienciassocia-
les. al omitir citasexactas y latotalidad
de las notasde piede pagina, lo que im-
pide hacer un seguimiento preciso de al-
guna idea de especid interés para el
lector.

Flores Caballero, Romeo R.,
Administraci & v Polfrica en la Historia
de México. México, INAP - FCE,
1988, 386 pp.
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