HACIA UNA RELACION RACIONAL O HACIA LA
RACIONALIZACION DE UNA RELACION

Jorge Barenstein

Entiendo que otros participantes en este foro se ocuparan de aspectos

tan fundamentales de los subsidios como la magnitud de los que se dis-

tribuyen actualmente, su incidencia en los sectores productivos, su efec-
to sobre fa distribucion del ingreso y, en Ultima instancia, su papel como instru-
mento de la politica econdmica y social.

Por mi parte, supondré ya analizados esos temas y tampoco me referiré aqui
a los aspectos socio-politicos de los subsidios, tales como su papel en las propues-
tas populistas, su posible utilizacién como instrumento del clientelismo politico
y, en general, la necesidad de ubicarlos en el cantexto de una explicacion de la
naturaleza del Estado y de sus mecanismos de articulacién con la sociedad civil.

Se trata de la significacidn, orientacion y distribucidn de los subsidios, todas
ellas cuestiones bdsicas y previas. Cren, sin embargo, que basta agui entenderios
como un elemento mas de politica pablica, sin entrar en los aspectos menciona-
dos, cuya mera introduccion requeriria de otra ponencia.

Me concentraré entonces en realizar unas necesariamente cortas reflexiones
sobre subsidios, vistos desde la perspectiva de la gestion de las empresas pablicas.
Esto implica referirse tanto al papel de los subsidios en el sistema de objetivos
mltiples de las empresas pblicas (vistos a nivel giobal, sectorial e institucional},
como a dichas empresas en cuanto mecanismos de implementacion de los mis-
mas.

2.— Ei papel de los subsidios en relacion con los objetivos varia mucho entre
una y otra empresa pablica. El servir de canal para la asignacidn de subsidios
@ una cierta categoria de ciudadanos, a una actividad o a una region, puede cons-
tiruir lo que llamamos la misidn estratégica’ de la empresa, es decir, su objetivo

1 Para un desarrolto extenso de este concepto, ver Barenstein, Jorge: '"La gestién de em-
presas publicas en México", CIDE, México, 1983.
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fundamental y razén de ser. O puede, por el contrario, tratarse de empresas

ptblicas en las que la canalizacion de subsidios constituya solo uno de sus obje-
tivos.

En la primera situacion hablamos de empresas piiblicas cuya misian estraté-
gica es la “transferencia social”. En la sequnda, recanocemos el caricter com-
plejo, multiple y a veces conflictivo de los objetivos concretos de una empresa
ptblica y el papel que los subsidios pueden desempefiar entre ellos.

3.— Para la “transferencia social”, el Estado utiliza explicitamente a una em-
presa publica para transferir ingresos entre sectores o grupos. Esto seria legitimo,
en tanto definamos a la empresa plblica como instrumenta de la politica publi-
ca; serfa eficiente, en la medida en que se haya realizado un minimo analisis
costo/beneficio por comparacifn, con las otras miltiples alternativas que tiene
el Estado a su disposicion para lograr los mismos efectos (esencialmente, las
formas de intervencion indirecta o regulatoria del Estado);? y seria eficaz si la
empresa piblica elegida constituye un mecanismo idéneo para dicha transfe-
rencia.

El ponente utiliza una tipologia matricial de la empresa plbtica,? que recong-
ce casos como el Sistema de Transporte Colectivo {(Metro} en el D.F., que presta
un servicio piblico tradicional y también canaliza un subsidia importante a la po-
hlacién urbana; y que Jlama la atencidn sobre otras empresas publicas —fuera det
sector servicios— que también califican como mecanismos de transferencia so-
cial: asi 1o seria CORDEMEX en el sector industrial, con respecto a los produc-
tores y CONASUPO en el comercial, respecto a los consumidores (y también a
los productores en algunos renglones).

4.— Los arriba mencionados son casos mds 0 menos claros, pero es necesario
reconocer todas aquellas situaciones (presentadas en segundo término en ef
punto 2) en gue el subsidio se instrumenta via precios o tarifas “bajos” de los
bienes y servicios comercializados o via precios “inflados” de los insumos reque-
ridos por una empresa pGblica; y que coexisten con otros obijetivos de caricter
muy diverso.?

Esos subsidies, que no figuran especificamente en una partida presupuestaria
{como el destinado a la tortilla o los precios sostén de ciertas cosechas), son pre-
2 Como |os incentivos fiscales, 1a polftica crediticia, etc.

3 Barenstein, Jorge: Op. cit., Cap. tIL.

4 Con los que frecuentemente se encuentran en conflicto, como podrfa ser la sustitucién
de importaciones, ei desarrollo tecnolbgico o, simplemente, la rentabilidad.
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cisamente los més generalizados, los menos reconocidos, los que pueden distor-
sionar mds la gestion y evaluacién de las empresas pablicas y —finalmente— los
gue dan sentido a fa disyuntiva planteada en el titule de esta ponencia.

No se trata posiblemente de los casos mas espectaculares ni mas debatidos,
pero sostengo que esas situaciones, en que se impone a las empresas plblicas
“cargas” 0 “restricciones”® alejadas de sus objetives econdmicos (o “empresa-
rios”) mds directos {y que sin embargo forman parte importante de su “mezcla
de objetivos'');® esas situaciones decia, dan lugar a la mayor parte de los “sub-
sidios ocultos”, o “'no planeados”, a los que urge hacer transparentes para eli-
minarlos, si no corresponden, o clarificarios y computarlos si son intencionales;
si 1o que se pretende es racionalizar la gestion de las empresas pablicas y Negar
a instalar un verdadera control de gestion de las mismas.

Presentamos y proponemos a continuacion dos de las condiciones que esti-
mamos necesarias {aunque no suficientes) para ello, y que ademas eonstituyen
un imperativo en la situacion actual de crisis:

h.— a) Evitar los subsidios otultos. Dejando de fado las desviaciones burocra-
ticas y el extremo de la corrupcion, los subsidios ocultos pueden resultar de un
defectuoso proceso de definicion de los objetivos de la empresa, cuando, al tratar
la cuestidn de una manera formal, aquéllos sdlo se reconozcan si hay una defini-
c¢idn previa de su existencia, dejando entonces de lade la segunda situacién tan
generalizada ya definida. Ellos pueden también surgir de deficientes procesos de
fijacion de precios o tarifas, que a su vez pueden ser consecuencia de inadecua-
dos (o inexistentes) sistemas de informacion econdmico-financiera en fas empre-
$as.

Ya sin hablar de desviaciones y errores {es decir, de subsidios “no planea-
dos”), los subsidios ocultos resultan generalmente del proceso politico-burocra-
tico de formacion de los objetivos de las empresas publicas. En efecto, los con-
dicionamientos y expectativas que asimilamos a subsidios al nivel de las unidades
productivas, pueden ser incluidos en uno u otro lugar del largo praoceso de desa-

5 Notese que utilizo esos términos sin intencidn valorativa. Hay que reconocer que los pun-
tos de vista de los responsables de las empresas pablicas y de los funcionarios de los orga-
nismos de planeacién y control de las mismas se diferencian at respecto: 1o que para los
primeros tiene el cardcter mencionado, para 1os segundos es sdlo parte de la polftica de
cuya implementacidn son responsables.

6 Alguna de esas "‘cargas’’ pueden ser calificadas como subsidios, pero no todas. No quiero
entrar aquy en distinciones tedricas sobre si ‘'proveer empleo’” por encima de lo necesario
segun la composicidn organica del capital de una empresa o de sus condicionantes tee-
noldgicos, constituye o no un subsidio,..
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gregacién que conduce de la planeacidn glabal v las politicas pdblicas generales,
a la definicién concreta de los objetivos de cada empresa piblica. Ese procese
de negociacion no es ciertamente lineal y de él surge la mision estratégica de la
empresa plblica, que es una resultante contingente, campuesta vy a veces conflic-
tiva en s’ misma. Esa “mezcla de objetivos” puede incluir desde el desarrollo
regional, la sustitucion de importaciones, el desarrollo de actividades de punta
tecnoldgica, el control de sectores estratégicos, el desarrollo regional, hasta
misiones concretas de transferencia social.

Por dltimo, subsidios “racionalmente’” determinados pueden no estar adecua-
damente reconacidos (es decir, medjante su contabilizacion y asignacidn apro-
piada), lo que nos lleva al punta siguiente.

6.— b) Reconocer los aspectos estructurales de los subsidios, sistematizando
y objetivizando la relacion Estado/empresa piblica.

La cuestion de los subsidios y de su reconocimiento puede constituirse en uno
de los obstaculos para lograr una relacidn de verdadera colaboracion entre las em-
presas y los organismos de planeacién y cantrol. Al respecto, hemos propuesto
ya en otra ocasidn, que los derechos y obligaciones reciprocas de las empresas
piblicas y el Estado deben especificarse e incluirse en algdn tipo de convenio
periodico (anual) entre las empresas y el nivel sectorial.

En estos convenios-programa se deberfa:

— Evaluar la influencia de las restricciones y objetivos no econdmicos impues-
tos a la empresa en funcion de planes y politicas generales y sectoriales, aclaran-
do los subsidios que deban otorgar a clientes o proveedores, en términos de va-
lores de mercade o precios sombra de los insumos ¢ productos afectados.

— Especificar los compromisos financieros del gobierno central hacia la em-
presa.

— Y como contrapartida, cuantificar las metas que la direccion de la empresa
se compromete a lograr en plazos determinados.

Aproximarse a tal mecanismo {que implica una negociacion periddica entre
las empresas y sus organismos de tutela, integrando planes, programas y presu-
puestos), permitiria contar con criterios de evaluacidn mas ebjetivos y compren-

7 Este concepto y el proceso de formacién de los objetivos de las empresas pJablicas se anali-
za en Barenstein, Jorge: Op. cit., Cap. V.
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sivos y —en suma— aclararia las “reglas del juego” para todos los actores partici-
pantes.

7.— El cumplimignto de las condiciones mencionadas permitiria:

— Encuadrar la utilizacidn de los recursos (escasos) que se canalicen al sector
paraestatal dentro de los lineamientos generales de politica que se ha trazado el
gohierne (particularmente en |o gue hace al logro de una sociedad igualitaria, ta
renovacidn moral y el desarrollo, empleo y combate a la inflacian).

— Evaluar la efigiencia y eficacia de las empresas plblicas como mecanismos
subsidiadores (que insistimos, es una situacion més generalizada de lo que pare-
ce.B

- Superar las dicotomias eficiencia vs. eficacia y objetivos econdmico/finan-
cieros vs. objetivos socio-politicos.

8. En suma, entiendo por una relacion “racional”, un papel de los subsi-
dios en los objetivos de las empresas publicas que no desnaturalice a éstos, que
no resulte en una exacerbacidén de la contraposicion entre eficiencia y eficacia,
¥ que no desconozca el caracter “empresario’” de la empresa pablica.

La alternativa implicaria la “racionalizacidn de una relacidn” espuria entre
subsidios y empresa piblica, que via su desconacimiento o el oscurecimiento
de su incidencia a nivel empresario, sirva tanto para atacarlas injustificadamente
como para disfrazar ineficiencias de operacidn en ellas y en sus centrapartes
privadas, imposibilitando ademas la realizacidn de un verdadero control de
gestidn,

8 Los déficits de las empresas publicas involucradas en actividades de “transferencia” v
en los otros casos mencionados, constituyen frecuentemente subsidios mds o menos ocul-
tos.



