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LAS ENTIDADES PARAESTATALES EN MEXICO*

Jorge Tanmavo

PRESENTACION

La evolucién del sector paraestatal obedece a un largo proceso hist6-
rico que, en un principio, tuvo como propdsito sentar las bases del
desarrollo nacional auténomo y dirigi sus esfuerzos a la creacién de
infraestructura y a la nacionalizacién de empresas extranjeras que
operaban en sectores basicos y estratégicos de la economia.

Posteriormente, las necesidades del desarrollo obligaron a realizar
proyectos de larga maduracién que requerian elevados montos de in-
versién, encaminados a contribuir a la articulacién de la economia na-
cional y a generar economias externas que incentivaran la inversién
privada.

En los afios de reconstruccién econdémica posteriores a la lucha arma-
da, el Estado asumi6 un papel cada vez de mayor importancia. Pero
es a partir de los afios de la crisis mundial de 1929-1933, cuando se
aprecia una intensificacién notable en el peso del gasto destinado tanto
al desarrollo econémico como a la asistencia social.

El inicio del proceso de reformas profundas se ubica fundamental-
mente en el Cardenismo, cuando se da un intenso reparto agrario, un
gasto publico con orientacién econémica y social, el surgimiento de un
conjunto de instituciones y mecanismos financieros y la creacién y na-
cionalizacién de empresas estratégicas.

* Conferencia sustentada por el autor el 19 de agosto de 1987 en la Facultad de Economia
de la Universidad Nacional Auténoma de México,
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La década de los afios cuarenta se caracteriz6 por una politica eco-
némica que privilegié la expansién de la empresa industrial. Los re-
cursos politicos y econémicos del Estado se orientaron a trasladar la
fuerza motriz del sistema, de la demanda éxterna a la interna y su eje
central del complejo primario exportador a la industria manufactu-
rera. Sin.embargo, en esa década, el grueso de la inversién publica se
destiné todavia al sector de transporte y comunicaciones.

En la década de los cincuenta se dié un cambio en dos sentidos: se
incrementé la inversién en el sector directamente productivo sobre
todo energéticos, a la vez que la mayor parte de ella fue realizada por
los organismos y las empresas del Estado.

En la década de los sesenta destacan los csfucrzos que el Estado
rcalizé por disminuir los costos generales de la acumulacién de capi-
tal. Estos esfuerzos se concretaron en el congelamiento de los precios
de los insumos basicos producidos por el Estado (hierro, acero, fertili-
zantes, petroquimica), en la disminucién del costo de la mano de obra
a través de la politica de subsidios al consumo de alimentos, etcétera.

En la primera mitad de la década de los setenta se hacen presentes
ciertas limitaciones en la estructura productiva que se expresan en la
inflacién, el deterioro de la produccién agricola y la disminucién del
ritmo de-crecimiento histdrico. Para enfrentar estos camibios una parte
importante de los recursos estatales se canalizaron al sector agricola,
a la vez que se estimuld la inversién mediante la creacién de nuevos
fondos y fideicomisos de fomento y se adquiri6 un buen nimero- de
empresas del sector privado en qmcbra.

En ‘el segundo lustro de los afios setenta, a partir del alza en el pre-
cio internacional del petréleo, los esfuerzos del sector publico mexicano
s€ orientaron a la expansién de la plataforma petrolera y al desarrollo
de la induistria de biénes de capltal (industria naval, de forja y fundi-
cion, etcctera)

En smtesxs, puede aflrmarsc que, durante mas de cuarenta afios la
inversién paraestatal ha sido un factor decisivo para la transformacién
de la estructura productiva y de la economia nacional. La ampliacién
y diversificacién del sector paraestatal aunque no siempre planeada,
coadyuvé al desarrollo de un gran ntmero de actividades que no hu-
bieran sido cubiertas por €l sector pnvado Al ubicarse principalmen-
te en la produccién y sustitucién de importaciones de insumos inter-
medios, que tienen una. elevada.capacidad de arrastre sobre las cadenas
productivas, tanto hacia adelante -como hacia atrés, los efectos multi-
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plicadores de la inversién paraestatal posibilitaron el surgimiento y
consolidacién de medianas y grandes industrias nacionales, que conta-
ron con un mercado seguro para la colocacion de sus productos.

La disminucién en los precios internacionales del petréleo, la abul-
tada deuda externa, las altas tasas de interés internacional y la caida
en la produccién interna, determinaron que la década de los ochenta
se caracterizara por una crisis econémica sin precedentes. Para hacerle
frente, se plante6 la necesidad del cambio estructural, sefialindose para
este propdsito la reorganizacién del aparato productivo estatal, dandole
una mayor racionalizacién y elevando sus niveles de eficacia y eficien-
cia para convertirlo en una palanca fundamental en la superacién de
la crisis econémica.

1. ESTRUCTURA E IMPORTANCIA DEL SECTOR PARAESTATAL MEXICANO

Antes de analizar en detalle las caracteristicas del sector paraestatal
en México, conviene realizar una breve comparacién con otros paises.
La inexistencia de cifras mas recientes nos obliga a recurrir a datos de
la década pasada.

Durante el periodo 1974-1977 la participacién de las empresas pu-
blicas mexicanas en el pB fue relativamente baja. Sin embargo, a
partir de 1979 hay un importante crecimiento en su participacién lle-
gando a representar el 18.2% en 1983. Luego, la crisis y la reestructura-
cién la hicieron descender a un 15.4% en 1985 (cuadro 1). Si bien
esta participacién es alta en relacién a otros paises, ello se debe fun-
damentalmente a que PEMEX genera alrededor del 10% del pB. Ex-
cluyendo a esta entidad, el resto de las empresas ptblicas genera sélo
el 5.4% del producto interno.

En materia de inversién los datos disponibles indican que en el con-
junto del mundo no socialista y sin Estados Unidos, las empresas pa-
blicas realizaron casi el 17% de la inversién en 1974- 1977; desagre-
gando esta informacién para dos grandes grupos de paises, tenemos
que las empresas publicas de los paises en desarrollo aportaron el 27%
de la inversién y las de los paises desarrollados el 15%. En México,
las empresas publicas aportaron el 26.7%. Un esfuerzo mucho mayor
de inversién fue el realizado. por las empresas piiblicas africanas con
un.32.4%.

Por lo que se refiere a ocupacién, la informacién para mediados de
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los afios setenta, indicaba que el Estado empleaba en Austria al 33%
del personal ocupado total, en el Reino Unido y Suecia el 29%; en
Italia y en Estados Unidos cerca del 18% y en Japén sélo el 13%. En
México, el sector piblico ocupé en 1981-1983 al 19% del total.

Por su parte, las empresas piblicas ocupaban el 14% en Austria;
en Alemania Federal, Francia y el Reino Unido, el 7.6%; en Japén
y en Estados Unidos el 2%. En México, las empresas ptblicas en 1983-
1985 ocuparon al 5.1%.

Cuabro 1. Participacion de las empresas piblicas en el producto
y en la formacidn de capital (1974-1977)

% del producto % de la formacién

interno bruto bruta del capital fijo

Paises con economia de mercado 9.4 134 (sin EU 16.5)

Paises industrializados 9.6 11.1 (sin U 15.0)
Paises en desarrollo 8.6 27.0
— Africanos 17.5 324
— Asiaticos 8.0 27.7
— Americanos 6.6 22.5
México * 7.1 26.7

* 1975-1978. _

FuenTe: Short R. P. “Role of public enterprises: an international statistical comparison.”
En International Economies, Some Macroeconomic Aspects. ¥m1, Washington, 1984. Para
el dato de México, spp Cuentas de Produccién del Sector Piblico 1975-1983.

B TR I

Comparativamente, las empresas piblicas mexicanas se encuentran
en niveles altos, atendiendo a su participacién en el producto interno,
sobre todo si se incluye a PEMEX y en niveles bajos, atendiendo al vo-
lumen de personal que ocupan. En consecuencia, el caso mexicano no
destaca particularmente por un exceso de intervencién estatal o un
gran peso en las principales variables econémicas, aunque si es impor-
tante por los montos de inversién que realiza y por los sectores en don-
de actga.
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El sector publico y el sector paraestatal en los agregados
macreeconémicos

En los afios recientes, los cambios operados en la estructura econdmica
de México, asi como el perfil que asumié la participacién del sector
publico, determinaron importantes variaciones. en el peso de este sector,
asi como de las entidades paraestatales, en las principales variables
macroecondmicas.

En efecto, mientras que en 1975 el sector phblico aportaba el 14.6%
del pm, en 1985 su contribucién aumenté a 22.9%.' Por su parte, en
1975, las 235 principales entidades paraestatales consideradas en las
cuentas de produccién del sector publico, generaron el 6.6% del pmB
y en 1985 su participacién se elevo a 15.4% (cuadro 2). Conviene se-
fialar que dicho avance, més que el resultado de un crecimiento gene-
ralizado de la partlclpac16n estatal en la economia, fue producto de
un desarrollo altamente dindmico de la pxjoduccmn ‘petrolera en esos
afios. Prueba de .ello es que, si se éxcluye PEMEX, el sector publico au-
menta su peso en el pB en 1.0%, entre 1975 y 1985 Y el resto de las
empresas del sector paraestatal sélo lo hace en 1.5%.°

Por lo que se refiere a la formacién bruta de capital fijo, la parti-
cipacién del sector paraestatal pasé de 26% en 1975 a 27.7% en 1983.
A pesar de que no existen datos mas recientes, se puede afirmar que
la crisis econémica que comenzé en 1982 afectt fuertemente a la in-
versién piblica que cayé mas rapidamente que la privada.

Sin embargo, hasta 1982 la inversién publica tuvo, en general, un
efecto compensador, anticiclico y de arrastre. En efecto, de acuerdo a
los ritmos de crecimiento econémico, se constata que la inversién pa-
blica contribuyé a atenuar las consecuencias y a reducir la caida de la
inversién privada, alentando la recuperacién de la misma y el creci-
miento econémico.

El sector paraestatal en las diferentes actividades econdmicas

Entre 1975 y. 1985 sélo en tres grandes actividades el sector publico
genera cerca de la mitad o mas del producto de la misma; mineria,
N
1 Las cuentas de produccién del sector incluyen al Gobierno Federal, Gobiernos Estatales
y Municipales y 235 entidades paraestatales. .
2 La nacionalizacién de la Banca Privada en 1982 auments en 0.8% la partxcnpaclén del
sector publico en el riB.
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electricidad y servicios comunales, sociales y personales. En la primera
es la actividad petrolera extractiva la que incide fundamentalmente,
ya que si descontamos a PEMEX, la aportacién del resto del sector para-
estatal se reduce sensiblemente; la segunda es una actividad exclusiva-
mente publica y en el caso de los servicios comunales y sociales, basi-
camente educacion, salud y administracién, el empleo que aporta el
sector phblico es de importancia significativa, ya que alcanza casi
50% (cuadro 3).

Cuabpro 2. Participacion de los sectores publico y paraestatal en el piB,
en el empleo y en la formacion bruta de capital fijo

En el pin En la formacién bruta
En el p1B (excluido Pemex) En el empleo de capital bruto

Sector  Sector pa- Sector Sector pa- Sector Sector pa- Sector Sector pa-

Aiio piblico  raestatal  pdblico raestatal piblico raestatal publico  raestatal

1975 14.6 6.6 11.9 3.9 14.0 3.4 11.9 26.0
1976 15.2 6.5 13.0 4.3 15.1 3.6 38.9 24.6
1977 16.4 7.8 13.2 +.6 15.3 3.7 39.8 23.8
1978 16.2 7.7 13.0 4.5 15.8 3.7 45.1 28.6
1979 16.9 8.3 12.9 4.3 16.4 3.8 43.8 27.7
1980 19.1 10.5 11.5 3.9 17.0 39 45.0 26.7
1981 19.8 10.4 13.5 4.1 17.5 4.0 46.3 29.2

1982 23.3 14.0 13.3 4.0 18.7 44 46.7 30.0
1983 25.6 18.2 12.5 5.1 20.4 5.1 415 271.7

1984 24.4 17.0 12.7 54 21.0 5.2 s.d. s.d.
1985 22.9 15.4 129 5.4 21.4 49 s.d. s.d.
s.d. = sin dato.

FueNTE: spp Sistema de Cuentas Nacionales., Cuentas de Produccion del Sector Publico.
México 1984.

Dentro del producto manufacturero la contribucién puablica es sig-
nificativa y ascendente, de 8.4% en 1975 a 17% en 1985. Sin embar-
go, como veremos posteriormente, esta expansién se concentra princi-
palmente en unas cuantas ramas. La ocupacién que ofrece el sector
paraestatal en la manufactura pasé de 7.6% en 1975 a 11.2% en
1985.
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La presencia del sector piblico en la intermediacién financiera se
modificé radicalmente desde fines de 1982, como resultado de la na-
cionalizacién bancaria. En 1985 la participacion estatal representaba
mas de la cuarta parte de la actividad, que comprende también a los
scguros y bienes inmuebles.

Los aportes negativos del sector piblico a algunas actividades refle-
jan, ademas de problemas de cémputo en la medida en que no estan
incluidas todas las entidades paraestatales, el caracter de prestador
neto de servicios del sector piblico, de manera que su aportacién no
debiera medirse sblo en términos de la generacién de valor agregado,
sino también como aportador de recursos fisicos y humanos.

Cuabro 3. Participacion del sector publico en las actividades economicas
(porcentajes del PiB)

Actividad 1975 1978 1980 1982 1985
Agropecuario, silvicultura y pesca n.s. ns. n.s. n.s. n.s.
Mineria 69.3 65.5 79.7 89.9 75.5
Industria manufacturera 8.4 9.7 10.9 12.7 17.0
Industria manufacturera no petrolera 4.4 5.2 5.7 6.3 5.3
Electricidad 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Comercio, restaurantes y hoteles 1.2 1.8 0.1 ns. ns.
Transporte, almacenamiento y
comunicaciones 21.8 20.2 17.1 18.0 23.0
Servicios financicros, seguros y
bienes inmuebles 1.0 4.2 5.3 12.2 26.7

Servicios comunales, sociales y personales 490 488 489 495 46.1

n.s. = no significativo,
FuenTE: spp, INEol, Cuentas de Produccién del Sector Piblico.

En cuanto al universo paraestatal, en 1985 de un total de 1 005 en-
tidades que tenian designado Comisario Piblico de la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, 80 eran organismos descen-
tralizados, 696 empresas de participacion estatal mayoritaria, 121 fidei-
comisos y 41 empresas tenian participacion en el capital social menor
de 50% (cuadro 4).



Cuabro 4. Universo paraestatal *

1985

Total _

1987
Total

Entidades

En operacién

Organismos descentralizados

Emp. de particip.
estatal mayoritaria
Con participacién
menor al 50%
Fideicomisos piblicos
Subtotal

Fusién
Transferencia
Extincién
Liquidacién
Venta
Subtotal

976  Sin operar

Sin proceso de desincorporacién’

80
682

41
120
923

Con proceso de desincor poracién

1

4
20
23
5
53

29

14

1
15

6
8

14

1005

80

696

41

121
938

1
4

26°
31
5

67

En operacién

788 Sinoperar 133 921

Sin proceso de desincorporacion

86 — 86
444 10 454
26 4 30
71 1 7
627 15 642

Con proceso de desincorporacién:

25 21 46,
13 4 17

8 19 27
48 71 119
67 3 70

161 118 279

* Excluye a las enudades que no nenen augnado Counsano Pablico.
1 de y Del

-FueNTe: Coordi

dos,. Secretaria de la Contraloria General de la Federacién.
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Como resultado del proceso de racionalizacién del sector paraestatal,
de enero de 1985 a julio de 1987 se autorizd la desincorporacién de
426 entidades paraestatales mediante la venta, liquidacién, fusién ex-
tincién y transferencia.

Como se aprecia en el cuadro 4, en 1987 de un total de 921 entida-
des que cuentan con Comisario Ptblico, 133 no operan. De las 788 en
operacién, 161 estin en proceso de desincorporacién.

A pesar de la amplitud y diversificacién del universo paraestatal que
se desprende de los datos hasta aqui presentados, es posible identificar
cinco sectores donde la presencia estatal es significativa: el industrial,
el financiero, el comercial y de abasto, el social y el de transporte y
comunicaciones. Por su importancia dentro de la actividad estatal y por
el peso del Estado en el producto de cada sector, a dichas actividades
se las denominé “nicleos de participacién estatal”.

2. Los NUCLEOS DE PARTICIPACION ESTATAL

El ndc:leo industrial

Al analizar la industria estatal en funcién del tipo de bien producido,
se observa un amplio predominio de los insumos intermedios, inclui-
dos los petroleros (cuadro 5). En 1965 estos bienes representaron
cerca de 90% de la produccién industrial estatal. Veinte afios més tar-
de significaron més de las tres cuartas partes del total.

Ahora bien, medidas en términos de su peso porcentual en el total
de la industria estatal, en sélo unas cuantas actividades se concentra el
grueso de la industria del Estado. En efecto, el cuadro 6 muestra, que
durante los Gltimos veinte afios més del 80% de la industria estatal se
concentrd en sélo ocho actividades, que por lo tanto pueden definirse
como “centro industrial paraestatal” (crp).

Las empresas que destacan dentro dé la produccién industrial esta-
tal también tienen un peso considerable en la produccién bruta de
cada una de las ramas en las que se localizan.

En equipo y material de transporte, fertilizantes, industria del hie-
rro, acero y aziicar, la participacién estatal es mayor al 50% de la
produccién bruta de la rama. En envasado de pescados y mariscos se
participa con un poco mas de la quinta parte de la produccién. En
automoéviles, luego de haber llegado a producir un poco mis del 28%
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Cuabro 5. Estructura porcentual de la produccion industrial
estatal por tipo de bien

1965 1970 1975 1980 1982 1985
Bienes de consumo no duradero 5.7 9.7 10.5 17.1 19.7 14.6
Bienes de consumo duradero 2.6 1.7 9.6 10.4 74 7.5
Bienes intermedios no petroleros 389 316 282 304 345 278
Bienes de capital 25 34 3.2 33 4.2 2.5
Subtotal 497 524 515 612 658 524
Refinacién de petréleo
y petroquimica bésica 50.3 476 485 38.6 338 476
100.0 1000 100.0 100.0 100.0

Total 100.0

FuenTE: Para 1965-1975, se utilizaron los Censos Industriales; para los demdas afios se
utilizaron las Cuentas de Produccién del Sector Pablico, INEGI, spP.

Cuabro 6. El centro industrial paraestatal

(participacion porcentual en la produccion de la industria estatal)

1965 1970 1975 1980 1982 1985
Azicar 3.5 49 3.8 6.3 6.1 49
Envasado de pescado y mariscos 0.1 21 2.1 2.9 6.4 3.6
Refinacién de petréleo
y derivados 50.3 42.1 39.8 31.7 26.1 394
Petroquimica basica — 5.5 8.7 6.9 7.7 8.1
Fertilizantes 2.7 4.2 3.7 2.6 3.2 3.9
Industrias bisicas del hierro
y el acero 22.0 17.0 15.9 18.7 23.0 18.4
Vehiculos automéviles 2.6 6.9 7.6 9.6 6.5 4.7
Equipo y material de transporte 1.8 2.4 2.2 2.2 2.7 1.3
Total 83.0 85.1 83.8 83.0 84.1 84.3

FuenTe: Para 1965-1975, se utilizaron los Censos Industriales; para los demas afios se
utilizaron las Cuentas de Produccién del Sector Publico, INEGI, SPP.

en 1976, la participacién desciende hasta representar el 10.3% en 1984

(cuadro 7).
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Cuabro 7. Participacion del centro industrial paraestatal en el total
de la produccion de las ramas en que se ubica

1965 1970 1975 1980 1982 1984

Azicar 17.5 348 400 576 658 586
Envasados de pescados y mariscos 3.4 42.0 14.8 11.9 26.5 21.2
Refinacion de petréleo y derivados 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 100.0

Petroquimica bdsica 1000 100.0 100.0 100.0 1000 100.0
Fertilizantes 44.0 61.3 61.1 62.8 66.1 90.0
Industrias basicas del hicrro

y acero 41.2 36.2 38.4 44.3 67.8 58.7
Vehiculos automéviles 9.1 21.2 23.7 23.3 18.5 10.3

Equipo y material de transporte 924 519 419 511 61.7 51.1

Nota: De 1965 a 1975, se relaciona la produccién estatal con la produccién bruta de
las clases 2031, 2060, 3111, 3112, 3021, 3411, 3412, 3811 y 3820. Dc 1975 en adclante, se
relaciona la produccién estatal con la producciéon bruta de: en azicar con cl grupo 160; en
envasado de pescados y mariscos con la rama 19; en fertilizantes con la rama 36; en hierro
y acero con los los grupos 460 y 461; cn automéviles con la rama 56 y en equipo de transporte
con la rama 58.

Fuente: De 1965-1975: Censos Industriales, tomado de Percs, Wilsun. “La Estructura
de la Industria Estatal: 1965-1975”: en Economia Mexicana, ntm. 4, cipe, México, 1982.
De 1975 a 1984: spp. Cucntas de Produccion del Sector Publico.

El hecho de que el crp esté ubicado fundamentalmente en los secto-
res de bienes intermedios, es significativo en dos sentidos: a) en la
ubicacién de las cadenas productivas dentro del mercado nacional y
b) en su impacto en los niveles generales de costos.

Esta ubicacion permitié integrar a la planta productiva nacional
una serie de procesos que estaban localizados en el exterior, a la vez
que dio margen al Estado para fijar precios de venta que abarataron
los costos industriales y se eliminaron “cuellos de botella’ que hubieran
entorpecido el funcionamiento del aparato productivo nacional.

El nucleo financiero

A lo largo de cuarenta afios, el nicleo financiero estatal muestra una
participacién sustantiva en el financiamiento bancario total. Las cifras
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de 1940-1975 muestran que el 60% de los recursos financieros del sis-
tema fueron proporcionados por el Banco Central y la Banca Nacio-
nal, aportando esta ultima cerca del 50% del financiamiento entre
1942 y 1970 y alrededor del 42% en 1971 y 1976. Para los afios 1977
a 1982, el nicleo financiero estatal aporta en promedio entre el 45%
y 50% del crédito total ® (cuadro 8).

Cuabro. 8. Financiamiento bancario por destino y tipo de banca
(en porcentajes promedio del periodo)

Aiios Banca Nacional * Banca Privada
1942-1948 57.5 42.5
1949-1958 574 42.6
1959-1970 48.8 51.2
1971-1976 42.1 57.9
1977-1982 ** 47.6 52.4

* Incluye Banco de México e instituciones nacionales de crédito.

** A partir de 1979, la metodologia utilizada para definir el financiamiento se modifica.

FueENTE:. Banco de México, Manual de estadisticas financieras 1942-1970 e Indicadores
Econdmicos, serie histérica.

Con la nacionalizacién bancaria de 1982 el Estado asume una enor-
me responsabilidad en materia de financiamiento del desarrolle. Tal
situacién brinda la oportunidad de que el Estado amplie y profundice
su papel de promotor del desarrollo en las actividades estratégicas y
prioritarias.

En ese sentido, resulta preocupante el cambio operado en la com-
posicion del destino del. crédito bancario que en los tltimos afios se
volcé- crecientemente a financiar a los Gobiernos, Federal, Estatales y
Municipales. Si bien ello se explica por las mayores necesidades finan-
cieras, entre las que destaca el servicio de la deuda publica interna,
no parece conveniente que tal situacién se convierta en permanente

(cuadro 9).

8 A partir de 1980, el concepto que se utiliza en la informacién que produce el Banco de
Meéxico es crédito en lugar de financiamiento y las operaciones del propio Banco de México
aparecen consolidadas en el conjunto de las instituciones de crédito. .



Cuapro 9. Crédito bancario recibido por los prestatarios segin su actividad principal

(en- porcentajes)

1980

1975 98¢ 1986
. . B. De- B. Co- B. De- B. Co-
B.Nal. B.Priv.  B. Nal. B.Priv.  sarrollo  mercial  sarrollo. mercial
Total (I 4 II) 100.0 100.0  -100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1. Organismos, empresas y ,
particulares. 96.8 97.1 78.5 96.5 55.0 84.9 45.7 64.5
1. Agrop., minero, silvic. ) .
y pesca 33.8 10.2 171 10.8 - 125 8.4 11.0 48
2. Energia 14.0- 0.1 17.9 1.9 15.6 6.7 10.8 74
3. Manufacturas 225 298 157 244 106 231 92 168
4. Construccién 8.4 11.9 2.8 7.2 0.3. 5.0 04 2.1
5. Servicios’ 16.2 14.5 22.1 21.8 14.0 19:0 12.9 17.5
6. Vivienda de interés social — 56 1.8 3.2 0.7 5.9 05 54
7. Comercio 1.9 25.0 1.0 21.8 1.3 16.8 0.9 10.6
II. Gobierno 3.2 29 215 3.5 45.0. 151 54.3
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Un aspecto fundamental que hay que destacar, es que histérica-
mente el sector publico financiero, no sélo ha proporcionado mas de
la mitad de los recursos financieros a la economia, sino también que el
costo de los mismos ha sido menor que el de la banca privada.

En efecto, en un estudio realizado para el afio de 1980, sc estimé
que mientras la tasa activa ponderada promedio de la Banca Nacional
y Fondos de Fomento era de 17.4% (con rangos que fluctdan entrc
10% para roNEP, 16% para BANRURAL y 2. 9% para NAFINSA), la
tasa efectiva compuesta sin reciprocidad de la Banca Privada y Mixta
era de 27.8%.

Analizando scctorialmentc al nicleo financiero, se observa que la
banca agraria estatal, cn general, ha tenido un papel muy significativo
en ciertas etapas del desarrollo agricola del pais. Destaca particular-
mente el periodo de 1940 a 1960 en el que de no haber existido el
crédito estatal al campo, es probable que un amplio sector de la po-
blacién campesina no hubiera sido atendida, ya que el crédito conce-
dido por la banca privada fue canalizado principalmente a las regio-
nes agrarias mas ricas del pais, (la zona del Pacifico Norte, Norte y
Centro * a plazos mas cortos y tasas de interés mas elevadas que aque-
llos a los que prestaba la banca estatal. Este problema del crédito pri-
vado mas caro que el pablico fue matizado con cl tiempo, a partir de
la existencia de los fondos de Fomento Agrario en los que la banca
privada pudo redescontar los recursos que aportaba el campo.’

Por lo que se refiere al nicleo financiero estatal que apoyd al sector
industrial, se puede afirmar que los recursos que la banca estatal des-
tind a este sector han tenido un papel determinante en su evolucién.
Analizando las cifras de financiamiento bancario de 1942 a 1970, los
fideicomisos del Gobierno Federal y los bancos nacionales proporcio-
naron a la industria un monto de recursos superior al prestado por la
banca comercial.

Analizando sélo ¢l financiamiento otorgado por NAFINSA al sector
industrial, tenemos que esta institucién aportd entre 1953 y 1964 cerca

4 Entre 1952 y 1963, en promcdio, la distribucién geografica de los préstamos agropecua-
rios otorgados por las instituciones de crédito privadas fue: 19.7% al Pacifico Norte; 36.6%
a la Zona Norte y 33% al Centro, en tanto que al Pacifico Sur sélo destiné el 42%
7.1% al Golfo. En Alvaro Albornoz. Trayectoria y ritmo del Crédito Agricola en Me’xico.
Instituto Mexicano de Investigaciones Econémicas, México 1960.

& Las cifras disponibles para 1966-1970, muestran que poco méis del 28% del crédito
agropecuario otorgado por la Banca Privada fue redescontado por instituciones oficiales,
principalmente por el Fondo de Garantia para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura.
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de 45% de los recursos destinados a la industria por el sistema ban-
cario y el 34% en los diez anos siguientes. Para el periodo 1975-1986,
las cifras de crédito concedido por la banca comercial y de desarrollo
a la industria, muestran que esta ultima contribuyé en promedio con
mas del 40% de los recursos que el sector bancario destiné a la in-
dustria.

Por 1ltimo, cabe destacar dentro de este nicleo financiero estatal,
el papel que ha tenido el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de
Obras Publicas. Fundada en 1933, esta institucién sirvié para finan-
ciar las grandes obras de construccién, comunicaciones y transportes
del Estado, aportar recursos a los gobiernos estatales y municipales y
promover y financiar la vivienda popular y los sistemas de alcantari-
llado y agua potable.

En suma, tres han sido los grandes destinatarios en materia de finan-
ciamiento bancario estatal: la agricultura, la industria basica y la obra
publica. La magnitud de estos recursos y su costo relativamente menor,
permitieron atender a sectores y nucleos de poblacién cuya capacidad
crediticia los colocaba fuera del circuito del crédito comercial. Mas
aln, las diferencias en los costos entre el crédito oficial y el privado,
abarataron por un periodo prolongado, el costo general de la expan-
si6n de la actividad publica y privada.

El nilcleo comercial y de abasto

La intervencién del Estado en el sector comercial y de abasto, ha te-
nido una larga trayectoria con modificaciones importantes en sus obje-
tivos e instrumentos.

Esta intervencién se inicia desde 1937 con el Comité Regulador del
Mercado de Trigo y la Compaiiia Nacional Exportadora e Importa-
dora, S. A. (ceiIMsA) y experimenta sucesivas modificaciones hasta
constituirse en el actual sistema coNasuro.

La intervencién de coNAsuPo se inici6 en el mercado de los bienes
de consumo basico y fue ampliandose hacia el proceso industrial y
hacia la distribucién. A la fecha, conasupo se ha integrado como un
sistema que abarca el campo, la industria y el comercio de basicos de
consumo popular.

La presencia de coNasupo en el campo se ubica en la regulacién
del mercado en tres aspectos fundamentales: las necesidades del pro-
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ductor agricola, el poder adquisitivo del consumidor y el estableci-
miento de un precio equitativo. Para alcanzar sus propésitos, utiliza
dos instrumentos primordiales: los precios de garantia y la comercia-
lizacién de los productos.

El mecanismo de precios de garantia determina un precio “piso”
que incide sobre los niveles de ingreso de grandes nicleos de poblaci6n
que no cuentan con mecanismos de mercado suficientes para defender
sus precios relativos. '

Asi, se ha impedido que las condiciones de vida de la economia cam-
pesina sufran un deterioro mas acentuado, en la medida en que la pre-
sencia del Estado en la cadena comercializadora de productos basicos
ha servido de soporte a la economia de ciertos niicleos de poblacién,
particularmente de aquellos que integran la economia campesina.

..Si comparamos la evolucién de los precios de garantia y-la produc-
cién nacional de alimentos basicos, se pueden encontrar periodos en
que los incrementos del precio de garantia, aun en términos constan-
tes, muestran crecimiento (1971-1976) ; en cambio, entre 1977 y 1982,
hay una caida severa en sus valores reales, a partir de 1982 se vuelve
a registrar un aumento en términos reales en los precios de garantia.

Los incrementos ‘dados a los precios de garantia, no necesariamente
se corresponden con aumentos -en la produccién, particularmente en
algunos afios; en cambio, el mantenimiento de precios reales de ga-
rantia, 0 méas aun, su reduccion, repercute directamente en disminu-
ciones en la produccién, dificultanndo posteriormente la recuperacién
de los niveles anteriores. Esto permite suponer que los incrementos en
los precios de garantia han sido. un factor clave en el mantenimiento
de niveles de produccién adecuados y que, -al mismo tiempo, el pro-
blema de la autosuficiencia alimentaria se remite a un contexto mas
amplio, en el que intervienen infinidad de variables y factores del com-
plejo sistema agricola nacional.

La fijacién del precio de garantia, sirve para proteger al campesino
productor y estimula la produccién de ciertos bienes y no- se corres-
ponde con los precios a los que coNasuro vende los productos a los
consumidores. De hecho, esta diferencia entre los precios de garantia
o compra, los'costos de transporte, almacenamiento, etcétera y los pre-
cios de venta, es lo que en esencia explica como se distribuyen los es-
fuerzos del Estado en forma de subsidios entre productores y consumi-
dores, para. proteger el nivel de ingresos de las clases populares.

La participacién estatal en el 4rea de la comercializacién y el -abasto,
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ha permitido establecer un amplio sistema de regulacién de las subsis-
tencias basicas alimentarias, que comprenden el comercio agropecua-
rio, la produccién industrial y la distribucién al menudeo, a través de
una basta red de tiendas a lo largo y ancho del pais:

Por lo que se refiere a la participacién del sistema CONASUPO en
la actividad industrial relacionada con los bienes de consumo bésico,
ésta tiene tres aspectos principales:

a) El abasto de materia prima ala industria que elabora articu-
los fundamentales en la alimentacién del mexicano: tortilla, pan,
aceite, pastas y las que se canalizan:a la elaboracién de alimentos
balanceados para el consumo animal;

b) La produccién directa de harina de maiz, leche, aceite y
pastas, y

¢) Apoyo a la pequefia y mediana industria del sector privado,
como proveedora del sistema de distribucién al menudeo a tien-
das de DICONSA.

El nicleo social

El niicleo social estatal comprende a dependencias y entidades cuyas
funciones se refieren a la prestacién de servicios médicos y de seguri-
dad social, la imparticién de educacién y la investigacién cientifica y
tecnoléglca

En México, como en la mayoria de los paises, el peso de la salud
y seguridad sociales ha recaido sobre el Estado. A partir de esta res-
ponsabilidad, se ha logrado un avance considerable en las condiciones
de salud de la poblacién de nuestro pais. Dos indicadores importan-
tes de este avance son la disminucién del .grado de mortandad y el
incremento de la esperanza de vida al nacer, que pas6 de 36.8 afios en
1938 a 69 en 1986.

La poblacién atendida por el mMss y el 1sssTE creci6 del 19.7% en
1967 al 49.9% en 1986. Sin embargo, desde el punto de vista de las
necesidades nacionales, todavia éste es un porcentaje reducido, aunque
debe aclararse que no esté incluida la cobertura de la poblacién abier-
ta (aquella que no tiene relaciones formales de trabajo, como por

6 Anexos del Cuarto Informe de Gobierno del Presidente Miguel de la Mddrid, 1986.
(Sector Salud y Seguridad Social) y Evaluacién del Programa Nacional de Salud -1983-1986.
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ejemplo los campesinos), a cargo de la ssa. De incluirse esta Secre-
taria y el resto del sector salud, se estima que en 1986 se atendid al
88.1% de la poblacién total.

En contraste, la medicina privada sélo atendié en 1986 a 3.6% de
la poblacién total, con el 20% de los hospitales y el 25% de las camas
en el pais.

En este sentido, es clara la diferencia de objetivos entre la medicina
publica y privada. La primera, esta destinada a resolver los problemas
generales de salubridad y asistencia del pais y la segunda se circuns-
cribe a ciertos estratos, con el fin esencial de obtener las mayores utili-
dades posibles, ya que, si bien represent el 49.6% del p1B en la rama
“Servicios Médicos”, en 1986 sélo atendié al 3.6% de la poblacién.

Otra funcién que cl Estado mexicano asumid es la imparticién de
la educacién y la cultura, como elementos fundamentales para integrar
a la nacién y avanzar en el desarrollo social. Actualmente, el sector
publico atiende aproximadamente al 95% de la poblacién total en
proceso de educacién, contando con més del 80% de la planta docente
del pais y controlando una parte muy importante de los centros nacio-
nales de investigacion.

Sin embargo, cabe anotar que en el campo de la investigacién y el
desarrollo tecnoldgico, los avances han sido muy modestos, ya que
la proporcién del piB que México dedica a la investigacion cientifica
y tecnoldgica es sumamente baja, alrededor de 0.6%, en comparacién
con el 2.6% en EUA, 1.3% en Inglaterra y 1.9% en Japén.

El nicleo de comunicaciones y transportes

De acuerdo con las cuentas nacionales, la rama de transporte significa
un poco mas del 70% de toda la Gran Divisién Siete: Transporte,
Almacenamiento y Comunicaciones, la que representé el 4.8% del pB
en 1970 y 7.3% en 1986.

Sin duda, el grueso de toda la infraestructura en esta rama ha co-
rrido a cargo del Estado. La apertura de nuevas vias de comunicacién,
corri6 paralela con la creacién de entidades paraestatales que coadyu-
varon a integrar un sistema nacional de transporte y comunicacién, des-
tacando entre ellas los Ferrocarriles, Caminos y Puentes Federales,
Aeropuertos y Servicios Auxiliares, compaiiias aéreas, transporte ur-
bano y medios de comunicacién.
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El grupo de transporte ferroviario que incluye también al Metro,
tranvias y trolebuses, ha reducido su participacién en esta Gran Divi-
sién, de 8.5% en 1970 a 4.5% en 1984. La actividad ferrocarrilera ha
disminuido su participacién en la inversiéon pablica del sector comuni-
caciones y transportes; no obstante, se lleva la mayor proporcién del
gasto bruto ejercido por el sector publico, aunque ésta ha tendido a
disminuir.”

En el lapso comprendido entre 1960 y 1986, la inversién publica
asignada al transporte ferroviario perdi6é participacién en el total de
la inversién publica federal, al pasar de 16.4 a 3.3%. Con respecto a
su participacién dentro del sector comunicaciones y transportes, mien-
tras que en 1960 representaba 55% de la inversién, en 1986 baj6 a
16.4%. En cambio, la longitud de la red de carreteras en 1984 fue
8.5 veces mayor que la red de ferrocarriles en el mismo afio y diez veces
superior a la longitud de carreteras existentes en 1950. La asimetria
en la expansién de estos dos medios de transporte explica, en buena
medida, la pérdida de participacion de los ferrocarriles en el trans-
porte nacional, tanto de carga como de pasajeros.

La situacién actual de los transportes, es resultado de muy variados
factores. Probablemente entre los mas importantes se encuentren los
que propiciaron en el pasado la desatencién al ferrocarril, frente a
las ventajas inmediatas que ofrecia el transporte por carretera.

En el largo plazo, el desarrollo del transporte mexicano no debe
fincarse en un medio como el autotransporte carretero. Por razones
de légica econémica, de disponibilidad de energéticos, de seguridad y de
costo social en general, es ‘preciso invertir la tendencia actual del trans-
porte terrestre y convertir al ferrocarril en la base fundamental del
transporte masivo y al autotransporte, en su complemento.

Por lo que se refiere a la rama de comunicaciones, en 1972 la em-
presa Teléfonos de México pasa a ser de participacién estatal mayo-
ritaria. A partir de entonces, directamente o a través de filiales, am-
pli6 su cobertura en el Ambito nacional.

El crecimiento medido por el nimero de teléfonos en servicio, ha
sido muy rapido, con una tasa anual promedio de mas de 15% durante

7 En este sentido conviene recordar que, en el caso de los ferrocarriles el Estado gasta en
todo, desde adquirir un clavo de riel, hasta la Gltima tuerca de cualquier equipo, incluyendo
el pago de los operadores, la construccién de instalaciones y su mantenimiento. Esta unién
de la responsabilidad financiera y operativa, no ocurre con el autotransporte, pues la flota
vehicular es propiedad privada y los permisionarios circulan sobre una infraestructura cons-
trufda y conservada con cargo a:los recursos piblicos.
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20 afies. Al mismo tiempo, el numero. de poblaciones atendidas cre-
€i6'a’ unar tasa promedio de IO% anual y la «densidad telcfomca se du-
phcé en diez afios. 7. : .
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3 EL SEGTQR PARAE,STATAL Y. EL: CAMBIO’ ESTRUCTURAL

Como se.ha:podida observar,.las empresas publicas descmpenan un
papel determinante .en la. v1da econémicay social:.de muestro. pafs .y
en el cursc de su desarrollo. ‘A través de ellas, el Estado ejercé Ia-recto-
ria del.'procqso de cambio estructural .en su. actual fase de ‘despegue:

El sector paraestatal ha comenzado a liderear el proceso de transfor-
macién estructural de la: economia en su conjunto, tanto a.través: de
su propia reconversién como.mediante-la: adecuada utilizacién de di-
versos instrumentos de politica -(tasas de interés preferenciales, manejo
de su poder. dé compra: . con: fines :de desarrollo, etcétera)..

La reconversién intéina del sector pafacstatal apurita hacia objetivos
de mayor eficiencia interna-e internacionat, asi como a la elevacién de
los grados de integracién: nacional. Dada la- diversidad de actividades
econémicas de partiCipacién -éstatal; el logro de los anteriores objetivos
ha hecho necesaria la’ formulacion de programas’ especificos de recon-
version - quié: respondan a Jas- nccésndades concretas de cada empresa,
rama o sector.’ : - ’ ¢

Bi-bien “una exposxclén ‘detallada de tales’ prograrnas espeeificos re-
sultarfa’demasiada extensa, conviene sin ¢émbargo mencionar algunOS
aspectos dé-1a reconversién-que resaltan significativos.

“En-priier lugar, debemos observar que 1a necesidad' de reconversién
no obedece a que las entidades paraestatales comporten neceésariamente
bajés-niveles de eflclencm o de integracién nacional. En muchas de
ellas; 1a reconversién tiene como propésito nantener el grado de com-
petmvldad alcanzado a'la fecha; en un contexto’ mtcrnacmnal que se
caracteriza por una elevada tasa ‘de progreso técnico.

Por otra parte, en aquellas empresas en que ha sido detectada algu—
naineficiencia, ésta no necesariamente abarca todos los 4mbitos de
sus operacmnes —produccién, distribucidn, administracién—, sino que
en 1la mayoria de los casos se limita a uno o dos de. ellos:

~Finalmente, en algunos casos-la-ineficiencia tiene un caricter estnc-
famente coyuntural, pues la actual recesién ha ‘obligado:a las empresas
a trabajar con indices extremadamente reducidos.de capaeidad- utili-
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zada, lo que se ha traducido en un aumento significativo de los costos
unitarios.

Los casos de ineficiencia estructural, que se manifiesta en costos de
operacion-persistentemente elevados o en la baja calidad de los bienes
y servicios ofrecidos, suelen estar asociados.con. uno o maés de los. si-
guientes factores explicativos: a) Obsolescencia de la tecnologia incor-
porada al equipo de capital o a las instalaciones en general; b) Insu-
ficiente desarrollo del saber. técnico nacional en las 4reas de ingenieria
de disefio (de plantas y productos) y tecnologia de procesos produc-
tivos; ¢) Disfuncionalidad entre el tipo de recursos productivos y mer-
cados de productos finales existentes y la tecnologia con ‘que operan
las plantas-industriales; d). Presencia de esquemas de organizacién in-
dustrial, grados de concentracion y especializacion, verticalizacién y
diversificacién, etcétera, que no optimizan el empleo de los recursos
y obstaculizan el progreso de algunas ramas de actividad.

Por lo que se refiere al grado de integracién nacional, los casos en
que éste es reducido o muestra una tendencia a la baja, se explican por
los siguientes factores: a) Regideces estructurales de los sectores pro-
veedores de insumos intermedios; b) Diversificacion excesiva de produc-
tos finales, o cambios rapidos en el disefio de estos tiltimos, que impi-
den la formac1on de industrias auxiliares debido a lo reducido del
mercado o a las constantes variaciones de los insumos requeridos; ¢)
Uso de tecnologlas extranjeras no adecuadas al tipo de insumos pro-
ducidos en el pais.

Considerando los factores anteriores, la reconversién de las cmpre-
sas estatales ha puesto un especial érifasis en la aceleracién de su pro-
greso técnico y en la adaptacmn de la tecnologia empleada a las
condiciones nacionales, asi como en la racionalizacién de sus operacio-
nes a efecto de hacér un mejor uso de nuestros recursos productivos.

4. DEFICIT PUBLICO Y SECTOR PARAESTATAL

El anélisis hasta aqui efectuado, conduce a una pregunta importante
¢cémo financié el Estado el desarrollo de las entidades paraestatales y
qué impacto tuvo este financiamiento en las finanzas publicas globa-
les? Responder obliga a introducirse en el analisis del gasto ptblico
¥, mas especificamente, del déficit -puablico.

Un mero tratamiento contable del tema deja sin respuesta muchas
cuestiones y, particularmente; no permite analizar las relaciones entre
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el sector paraestatal y el resto de los agentes econémicos, de modo tal
que se logre identificar el impacto Gltimo del déficit.

Una de las causas que permite una primera explicacién del déficit
paraestatal, es la diferencia en la participacién de las empresas puabli-
cas en el piB y en la formacién bruta de capital fijo (FBCF).

En efecto, considerando solamente los Gltimos afios, en los que el
déficit del sector piblico como proporcién del piB fue persistentemente
alto, el sector paraestatal tuvo una participacién significativamente
menor en el P1B que en la FBcF. En el periodo 1975-1981, su contribu-
cién al piB fue tres o cuatro veces menor que su aportacién a la FBCF,
en tanto que para 1982 y 1983 fue aproximadamente dos veces menor.

En la medida en que el sector paraestatal realiza inversiones con
largos periodos de maduracién y, en algunos casos, por su indole so-
cial, de baja rentabilidad, se genera un déficit permanente, que se hace
més significativo cuando se excluye la actividad petrolera.

Con base en estimaciones propias, se calculé que entre 1970 y 1982
el déficit del sector paraestatal, antes de transferencias, represent$ en
promedio mas del 60% del déficit total del sector puiblico. Esta pro-
porcién se redujo amplia y continuamente a partir de 1982.

Al agrupar a las principales entidades y empresas del sector para-
estatal segun el tipo de actividad, se puede apreciar cuales son las que
mas inciden sobre el comportamiento del déficit antes de transferen-
cias (cuadro 10).

El déficit del sector paraestatal antes de transferencias, se explica
en gran medida por la escasa capacidad de las entidades paraestata-
les para autofinanciar su inversién. En efecto, en el periodo 1965-1986,
para todo el sector, incluido PEMEX, el ahorro corriente, antes de trans-
ferencias y después del pago de impuestos, fue negativo en diez de los
veintidos afios. En el resto de los afios, rara vez logré financiar més
del 30% de la inversién. Excluyendo a PEMEX, el sector paraestatal
tuvo fuertes desahorros en veinte de los veintidos afios.

Debido a ello, para financiar la inversién, se tuvo que recurrir cre-
cientemente a las transferencias del Gobierno o al endeudamiento in-
terno o externo. Esta situacién aumenté la presion sobre las finanzas
publicas, que se agravé en los tltimos afios por las elevadas tasas de
interés, tanto internas como externas.

El creciente endeudamiento del sector, asi como el aumento de las
tasas de interés, elevaron considerablemente la proporcién de las ven-
tas que tuvieron que destinarse al pago del servicio de la deuda.
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Cuabro 10. Participacion porcentual del superdvit/déficit (—) antes
de transferencias del sector paraestatal en el déficit total
del sector publico, por tipo de actividad

1970 1975 1980 1982 1986

Pesca ! — —0.9 —1.2 —0.4 —0.5
Produccién y distribucién
de alimentos 2 * —19.2 —14.4 —11.2 —5.2 —5.3
Petrdleo y petroquimica basica  —4.3 —20.3 —21.2 —17.7 0.0
Aserraderos 8 —0.1 —0.2 —0.1 0.0 0.0
Produccién de papel * — — —0.2 0.0 0.0
Abonos vy fertilizantes ® — —0.9 —2.5 —1.3 —1.9
Industrias bésicas del hierro .
y el acero® —3.0 —9.8 —1.3 —1.8 —3.6
Equipo y material
de transporte 7 — —2.2 —1.0 —0.3 —1.0
Electricidad & —40.1 —31.1 —28.0 —10.3 —6.0
Transportes ® ¥#* —381.8 —8.4 —11.8 —2.8 —0.4
Comunicaciones !° —6.2 —2.0 —0.2 —0.5 —1.2
Servicios médicos 1! —20.1 —9.5 —12.4 —3.1 —0.4
Otros servicios 12 —0.3 —0.6 —0.6 0.1 0.0
Total —175.1 —100.3 —91.7 —33.3 —20.3

1 Productos Pesqueros Mexicanos.

2 Incluye CONASUPO € INMECAFE.

3 Incluye FOVIGRO y PROFOMEX.

4 Productora e Importadora de Papel, S. A.

5 FERTIMEX.

f Incluye SIDENA, SICARTSA y AHMSA; FUMOsA se incluye desde 1982,

Incluye DINA y CONCARRIL.
Incluye cFe y cL y Fc.

9 Ferrocarriles, Asa, Frcc. Pacif., Chih.-Pacif., Sureste, Sonora-Baja California, Aerome-
xico, sTc., y Caminos y Puentes Federales.

10 TELMEX.

11 |Mss, ISSSTE.

12 Lot. Nal.,, iNpEcO, (1970-1982).

* En 1986 se incluye Azicar, S. A.

#** Desde 1982 no incluye Ferrocarriles del Sureste,

FuenTe: suce, Estadisticas Hacendarias del Sector Piblico,

®
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Mientras que en 1965 los intereses del sector se pagaron con el 4.5%
de las ventas, en 1984 tuvo que destinarse a ese fin el 20% 'y en 1986
el 19.4%. Si se excluye PEMEX, en 1965 el pago de los intereses significé
5.7% de las ventas, mientras que en 1984 fue casi 35% y en 1986 fue
de 30.4%. En 1986, la asuncién de pasivos de algunas entidades im-
portantes del sector paraestatal por parte del Gobierno Federal, ex-
plica la disminucién del peso de los intereses sobre las ventas.

La incapacidad del sector paraestatal para autofinanciarse, encuen-
tra su explicacién de fondo en el comportamiento de los precios-y tari-
fas de los bienes y servicios producidos por las empresas publicas. En
efecto, al analizar los casos de una muestra de empresas cuyos precios
han estado fuertemente controlados, se encontré que el subsidio otor-
gado en 1982 por PEMEX, CFE, FERTIMEX y los Ferrocarriles, mediante
el rezago de sus precios y tarifas, fue superior al total del déficit -antes
de transferencias de todo el sector paraestatal (cuadro 11). .

Cuabro 11. Impacto del rezago de los precios y tarifas en el déficit
antes de transferencias del sector paraestatal en 1982

' Subsidio/Dé: -
ficit antes.de trans-
Subsidio ferencias del sec-
(millones de pesos)  tor-paraestatal %
Productos Petroliferos 138 238 23.7
Gas Natural 5536 09 --
Productos Petroquimicos 33 304 5.7
Total pEMEX 177078 30.3
Comisién Federal de Electricidad o
Tarifas para gran industria y comercio 112099 19.2
Otras tarifas 1259 816 44.6
Total crE 371915 63.8
FERTIMEX 34733 6.0
Ferrocarriles 7.127 1.0
Total 590 853 101.3

Fuente: Elaboracién propia a partir de Informe de Labores de pEMEx, de Villegas A.,
Evolucién de los precios medio anuales del Kwu durante el periodo 1962-1984: Martinez
Néjera, J. La Emgpresa Pidblica en México, y Anexos del Tercer Informe de Gobierno del
Presidente Miguel de la Madrid, 1985.
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Esta situacién no fue exclusiva de las empresas analizadas, sina que
prevalecié-en.la-inmensa mayoria de las-empresas del sector paraes-
tatal.

En suma; la.politica de preclos % tarifas ‘del sector paraestatal,-es-
tuvo orientada a la. proteccién y al fomento- dela: produccién’ nacional
y principalmente, desde mediddos de la década pasada, persiguié taii-
biéri ‘objetivos antinflacionafios. En los ¢asos en que ¢l Estado -detenta
€l monopoho de 1a produccién nacional, ‘el rezago” en -los precios”fue
mas pronuneiado -que en algunos productos en donde también esta
presente el sector privado.

La consecucién de tales objetivos se tradulo en un serio deterioro
de la situacién finariciera de la mayoria de las empresas del sector,
que demandaron crecientes montos de transferencias del Gobierno Cen-
tral, presmnando negatlvamente sobre fas finanzas publicas. '

El indudable. peso en Jla economia nacional de. muchos de los blencs
y servicios produados por.el sector, asi como la fijacién de sus precios y
tarifas con. criterios no. solamente econémicos, derivé en” que, por lo
general, las decisiones en materia de. precios respondlcran mucho mas
a exigencias de politica econémica global del Gobierno, que a las nece-
sidades de las, empresas. El predommlo de una racionalidad que res-
ponde mas a la politica econdmica global que a la racionalidad estricta-
mente empresarial, explica en buena medida, los resultados financieros
del sector.

Ello no implica desconocer que en algunas entidades del sector para-
estatal han .contribuido al- -agravamiento..del- déficit del sector, pro-
blemas de ineficiencia. operativa y-administrativa, a-la.- vez que los
tamaios de planta no siempre son. los adecuados y que hay obsolescen-
cia tecnolégica. en.algunas actividades. .

--Gabe hacer upa' Gltima reflexion respecto a Ia. evolucmn de- los pre-
cios y tarifas del sector: paraestatal en su relacién -con el dCfIClt Desde
1983, el ajuste de los precios y tarifas del seetor -ha sido mds- dindmico
que en los-anos .anteriores. -Ello -obedecié a la necesidad -de reducir el
abultado- déficit que presentaban muchas de las empresas; con-lo .que
se. pretendia aligerar la- pesada - -carga; financiera - que. -SIgmflcaban las
transferencias.. o

Sin embargo, aunque se logré reducir el monto de. transferencras

se esta por encima de los niveles existentes en la-década pasada: Tal
como proporcion del P18 (de 4.2%. en 1983 a 2.8% en 1986), todavia
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situaciéon se explica por el endeudamiento del sector, que se agravé
por la modificacién de la paridad cambiaria y por el aumento en la
tasa de interés interna.

Puede afirmarse que en los Gltimos afios se ha disminuido significa-
tivamente la participacién del déficit del sector paraestatal en el défi-
cit publico total. Esto se debi6 principalmente, a que PEMEX dej6 de
tener déficit y generé un importante superavit, salvo por supuesto el
afio de 1986 por el derrumbe de los precios del crudo. En las demas
empresas, si bien hubo una mejoria, no fue muy significativa.

5. CONSIDERACIONES FINALES:

En conclusién, la presencia de las entidades paraestatales en México,
ha' tenido tres funciones centrales: primero, ha provisto de insumos
basicos, bienes y servicios a la poblacién y a la estructura industrial
del pais; segundo, a través de sus adquisiciones, ha dado viabilidad a
inversiones privadas y sociales que no hubieran sido realizadas de no
existir el sector paraestatal; y tercero, por medio de sus instituciones
financieras, ha facilitado, a un menor costo, una masa de recursos a
sectores y actividades fundamentales de la economia nacional.

La accién de las paraestatales ha estado ligada a los procesos de
sustitucién de importaciones y a la produccién de satisfactores basicos
para la poblacién.

El Gobierno Federal también participa en la creacién de la infra-
estructura social que coadyuva a un mejoramiento en la distribucién
del ingreso y en los niveles de vida de la poblacién.

Podemos distinguir aqui a las entidades del sector dedicadas a cons-
truir habitaciones populares de bajo costo; a la prestacién gratuita de
servicios médicos asistenciales; a la formacién educativa y cultural
de la poblacién; a la investigacién cientifica y a la comercializacién de
productos bésicos, entre otros.

El costo del desarrollo del sector paraestatal, se ha manifestado en
una reducida generacién de excedentes, que limita la capacidad de
autofinanciamiento para la operacién y el crecimiento de sus entida-
des, lo que las ha llevado a depender en gran medida del endeuda-
miento y de las transferencias del Gobierno Federal.

El deterioro de su estructura financiera se explica porque sus in-
gresos corrientes han perdido importancia relativa, debido a que sus
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precios y tarifas se encontraban rezagados respecto a sus costos de
generacién de bienes y servicios, los cuales se han incrementado al rit-
mo del proceso inflacionario.

A menudo se omite que las entidades paraestatales deben afiadir a
sus politicas y programas, el cumplimiento de otras disposiciones gu-
bernamentales prioritarias. En ocasiones, dicho cumplimiento llega a
alterar los resultados financieros individuales de su operacién, pero
ratifica su orientacién para impulsar el desarrollo del pais.

Asimismo, es importante seflalar, que no todos los recursos que el
Gobierno Federal aporta a las entidades paraestatales, pueden catalo-
garse como subsidios. En efecto, los recursos asignados al desarrollo
de sectores prioritarios, como la atencién de servicios médicos, educa-
cionales, de asistencia y de investigacién, o la operacién de entidades
que buscan proteger el salario y el bienestar de la poblaciéon de meno-
res ingresos, no son subsidios, sino transferencias de ingreso o aportes
presupuestales.

En el futuro, en el marco de la reconversién industrial y el cambio
estructural, se pretende que la industria paraestatal adquiera mas im-
portancia como instrumento de fomento, que como mecanismo de re-
gulacién. No se busca que la industria paraestatal compita con la pri-
vada, sino que ambas se complementen para fortalecer el proceso de
industrializacién del pais y la capacidad competitiva internacional.

Desde el punto de vista de la politica de participacién, las entidades
paraestatales se ubicaran, esencialmente, en los sectores estratégicos y
prioritarios, con objeto de no dispersar sus esfuerzos, ni duplicar inver-
siones innecesarias.

Se trata de racionalizar la participacién de la entidad paraestatal,
en el marco del régimen de economia mixta y bajo el principio de pro-
mover no un Estado mas grande, sino uno mas fuerte y eficiente, en
el que las entidades paraestatales deberan continuar y renovar el papel
que han tenido en el desarrollo econémico y social de nuestro pais.

Las entidades paraestatales son el resultado de un prolongado es-
fuerzo, de una continuidad nacionalista y de una visién histérica de
la sociedad mexicana vy, lejos de ser una acumulacién fortuita de actos
improvisados de Gobierno, constituyen la herencia econdémica, social
y politica més importante con el que Estado, fruto de la Revolucién
Mexicana, ha dotado al pueblo de México.

Agosto de 1987.
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